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Woord vooraf 
De beide motto's geven aan waarom ik geïnteresseerd ben geraakt in het onderwerp ex-
teme advisering, namelijk door de omvang van het aantal adviescolleges en de juridi-
sche waarde van een advies. 
Tot op heden is er weinig diepgaand onderzoek verricht naar de betekenis van 
exteme advisering in het publiekrecht. Belangrijke uitzonderingen vormen het preadvies 
uit 1978 van Hoogendijk-Deutsch voor de VAR en het artikel van Nicolai' in RM 
Themis in 1981, waarin de betekenis van adviezen voor de totstandkoming van be-
schikkingen werd beschreven. Deze onderzoeken zijn inmiddels enigszins gedateerd 
geraakt, maar ze zijn van grote waarde geweest, en zijn dat gedeeltelijk nog steeds, om-
dat daarin voor het eerst een deel van het onoverzichtelijke terrein van de advisering in 
kaart werd gebracht, en de belangrijkste lijnen daarin werden aangegeven. Naar deze 
publicaües wordt dan ook in deze studie, die een ruimer object kent dan de genoemde 
onderzoeken, regelmatig verwezen. 
Het boek is opgedragen aan mijn ouders voor de wijze waarop zij mij steeds in en tot de 
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Ook andere personen en instellingen hebben bijgedragen aan de totstandkoming van dit 
proefschrift, waarvoor mijn dank. 
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republiek', dat werd gefinancierd uit de universitaire onderzoekspool van de Katholieke 
Universiteit Nijmegen, en kan dan ook mede als resultaat van dit project worden 
beschouwd. 
Tineke van der Vhee, secretaresse van de afdeling staats- en bestuursrecht, past 
een groot compliment voor het feit dat ze de rust zelve bleef onder mijn niet aflatende 
stroom vragen, verzoeken en suggesties bij de tekstverwerking. 
Sylvia Koelhuis en Monique van Hofwegen zijn als student-assistent van de sec-
tie staatsrecht behulpzaam geweest bij het verzamelen van onderzoeksmateriaal. 
De bijdrage van Joost van Geest, universitair hoofddocent staats- en bestuursrecht 
en goede vriend, ging veel verder dan het lezen en becommentariëren van het 
manuscript. 
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Uiteraard ben ik aan hem die ik hier niet noem, maar in de rest van dit boek veel-
vuldig, de meeste dank verschuldigd. 
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ΧΠ 
HOOFDSTUK 1 
DOEL, METHODE EN BEGRIPPEN 
1.1. Doel 
Het doel van deze studie is meerledig. Het onderzoek heeft, mede met het oog op de 
totstandkoming van de Wet algemene regels van bestuursrecht1, als belangrijkste doel-
stelling het analyseren en systematiseren van algemene bepalingen en beginselen die de 
externe advisering aan de overheid in Frankrijk en Nederland beheersen. Het gaat daar-
bij om de advisering die gericht is op de totstandkoming van beleid en eenzijdige 
publiekrechtelijke rechtshandelingen zoals formele wetgeving, lagere regelgeving, plan-
nen en beschikkingen.2 Voor Nederland zal een aantal bepalingen en beginselen worden 
ontwikkeld. 
Veel aandacht wordt geschonken aan de juridische betekenis van een advies voor 
de besluitvorming door overheidsorganen.3 Daarbij worden vragen beantwoord als: 
mag een overheidsorgaan afwijken van adviezen en zo ja, worden daaraan nog nadere 
eisen gesteld in jurisprudentie en doctrine? 
In het onderzoek wordt ook verslag gedaan van de betekenis van adviezen in het 
kader van de rechtsbescherming. 
Deze studie heeft tevens tot doel te onderzoeken of aan het parlement meer mo-
gelijkheden moeten worden geboden om adviezen van externe adviescolleges in te win-
nen, teneinde zijn taken als controleur van het regeringsbeleid en mede-wetgever beter te 
kunnen uitoefenen. 
Het behandelen van de positie van het parlement lijkt enigszins merkwaardig als 
men bedenkt dat het parlement, of de onderscheiden kamers, niet een overheidsorgaan 
is met de bevoegdheid om besluiten te nemen die externe werking hebben. Althans, die 
bevoegdheid bestaat slechts in enkele gevallen. Een voorbeeld is te vinden in artikel 
108, lid 2 GW, waarin is bepaald dat de Tweede Kamer bevoegd is tot het benoemen 
van de Nationale ombudsman. Gelet op deze beperkte bevoegdheden lijkt het niet voor 
de hand te liggen om nader op de positie van de Staten-Generaal in te gaan. De reden 
1 Zie artikel 107, lid 2 GW en het Rapport van de Commissie WARB, Eerste deel, dat een vooront-
werp van Algemene wet bestuursrecht bevat. 
2 Beleid vormt geen tegenstelling met eenzijdige publiekrechtelijke rechtshandelingen.Deze laatste 
zijn veelal de uitvoeringshandelingen van beleid. Het begrip beleid is ruimer, omdat het ook het initië-
rende overheidshandelen omvat, dat niet meteen omgezet wordt (hoeft te worden) in concrete 
rechtshandelingen van de overheid. Vgl. C.AJ.M. Kortmann, De Grondwetsherzieningen 1983 en 1987, 
Deventer 1987, p. 249. 
3 De begrippen overheidsorgaan en bestuursorgaan zullen in het navolgende om taalkundige redenen 
door elkaar heen gebruikt worden. In deze studie vallen rechterlijke instanties niet onder deze begrippen. 
Zie verder paragraaf 12. 
1 
om dit toch te doen is gelegen in het feit dat herhaaldelijk in de parlementaire geschiede-
nis is aangedrongen op uitbreiding van de mogelijkheden van het parlement om advies-
colleges in te schakelen, teneinde het parlement beter in staat te stellen zijn taken uit te 
kunnen oefenen. In de Grondwet van 1983 is daaraan enigszins tegemoet gekomen 
door in artikel 73, eerste lid de mogelijkheid te openen dat de Raad van State recht-
streeks adviseert aan de Staten-Generaal, bijvoorbeeld over initiatiefvoorstellen van wet. 
Blijkbaar was dit niet genoeg, want in 1985 zijn door de Tweede Kamer nog verder-
gaande voorstellen gedaan.4 De discussie ten aanzien van de vraagstukken is weliswaar 
al weer wat geluwd, maar nog geenszins geheel afgerond, zodat een bijdrage aan de 
gedachtenwisseling niet bij voorbaat nutteloos is. Mijn beschouwingen zullen voorna-
melijk een punt betreffen dat tot op heden relatief onderbelicht is gebleven, namelijk de 
vraag in hoeverre de beoogde uitbreiding van bevoegdheden van het parlement te 
verenigen valt met het stelsel van representatieve democratie zoals we dat in Nederland 
kennen. 
Ieder onderzoek behoeft een afbakening van het onderzoeksterrein. Ook deze studie 
kent derhalve een aantal beperkingen. Allereerst moet worden opgemerkt dat het gaat 
om een juridisch onderzoek. Het geldende recht, de normen die advisering beheersen, 
zijn bestudeerd. Het is geen bestuurskundig of sociologisch onderzoek naar de feitelijke 
verhoudingen tussen adviseur en geadviseerde.3 Ook is er geen onderzoek gedaan naar 
de feitelijke invloed van adviezen.6 
Het onderzoek is voornamelijk gericht op de externe advisering. De interne advi-
sering komt slechts zijdelings ter sprake. Met exteme advisering wordt bedoeld de niet-
commerciële advisering aan de overheid door adviseurs en adviesinstanties die geheel, 
danwei tenminste voor de helft van het aantal leden, zijn samengesteld uit personen die 
niet behoren tot de ambtelijke adviseurs van de diverse bestuursorganen, waaraan ad-
vies wordt uitgebracht. Als eerste typering van het begrip externe advisering kan met 
deze omschrijving worden volstaan. In de volgende paragraaf zal het begrip nader wor-
den bepaald. De reden voor de beperking tot externe advisering is, dat de interne 
advisering vanuit juridisch oogpunt minder interessant is dan de externe. Een bestuurs-
orgaan kan vrijwel altijd afwijken van een intern advies7, terwijl die mogelijkheid ten 
aanzien van externe adviezen niet altijd aanwezig is. Naast het geringere juridische be-
lang van interne advisering kan nog worden aangevoerd dat deze vorm van advisering 
in vele gevallen een andere achtergrond heeft dan externe advisering. Interne advisering 
wordt bijvoorbeeld gebruikt ten behoeve van intem-ambtelijke coördinatie. Deze coör-
dinatie speelt niet alleen een rol binnen het ambtenarenapparaat van een bepaald be-
stuursorgaan, maar kan ook betrekking hebben op de afstemming van de werkzaamhe-
4 Zie o.a. het rapport van de commissie Organisatie ел Werkwijze der Kamer, TK 1985-1986,19336, 
nrs. 1 en 2, p. 9 e.v. 
5 Daarvoor kan o.a. worden verwezen naar A.Th. van Delden, Adviesorganen, Achtergrondstudie nr. 4, 
Commissie Hoofdstructuur Rijksdienst, 's-Gravenhage 1981. 
6 In hoofdstuk 8, paragraaf 4.2.1. zal aan dit vraagstuk bij de bespreking van de ruimte tot afwijken 
van adviezen enige aandacht worden geschonken, met vermelding van relevante literatuur. 
7 Vgl. Van Wijk/Konijnenbeli, Hoofdstukken van Administratief Recht, 's-Gravenhage 1984, p. 85. 
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den tussen verschillende bestuursorganen. Zo is er een groot aantal interdepartementale 
adviescommissies.8 Het aspect van de coördinatie speelt bij externe advisering een veel 
minder belangrijke rol. 
Een andere beperking van het onderzoek is gelegen in het feit dat voornamelijk de 
algemene en niet de specifieke bepalingen en beginselen zijn bestudeerd. Hiermee wordt 
bedoeld dat vooral is gezocht naar de bepalingen en beginselen die betekenis hebben 
voor het gehele, danwei voor een belangrijk deel van het terrein van de externe advise-
ring. Er is niet gekeken naar bepalingen en beginselen die in het bijzonder voor één 
bepaald adviescollege gelden. Het resultaat van een dergelijke studie kan buitengewoon 
interessant en instructief zijn9, maar het is niet het doel van dit onderzoek. 
Verder is het onderzoek alleen gericht op de non-contentieuze procedures, dus op 
de bepalingen en beginselen die de totstandkoming van bestuursbesluiten en wetgeving 
beheersen. De externe advisering die kan plaatsvinden ten behoeve van rechterlijke in-
stanties is buiten beschouwing gelaten. Deze vorm van advisering is meestal minitieus 
geregeld in de voor deze rechterlijke instanties geldende procesrechtelijke wetgeving. 
Het nader bestuderen van deze wetgeving zou een ander onderzoek noodzakelijk maken 
met resultaten die waarschijnlijk geen algemene gelding zouden hebben voor de non-
contentieuze procedures. 
De advisering op commerciële basis is buiten het onderzoek gehouden, omdat 
deze grotendeels beheerst wordt door de regels van het civiele recht10 waarvan de 
bestudering een geheel zelfstandig onderzoek zou vergen. Een onderzoek dat overigens 
elders reeds is verricht11 
1.2. Methode 
Deze studie is rechtsvergelijkend van aard. Van twee landen, te weten Frankrijk en 
Nederland, zullen de bepalingen en beginselen rondom advisering worden geschetst. 
Dat voor een vergelijking met Frankrijk gekozen is, vindt niet alleen zijn oorzaak in het 
feit dat het Franse recht van grote betekenis is geweest (en nog is) voor de vorming van 
het Nederlandse publiekrecht, en dat niet louter vanwege de nogal hardhandige Franse 
toenaderingspogingen eind achttiende, begin negentiende eeuw. 
Voor een vergelijking met Frankrijk is vooral gekozen, omdat in het Franse pu-
bliekrecht de theorievorming in de doctrine en jurisprudentie op het gebied van de advi,-
8 Een voorbeeld hiervan is de Interdepartementale Coördinatiecommissie Minderhedenbeleid, ingesteld 
bij beschikking van de Minister van Binnenlandse Zaken, Stcrt. 1980, nr. 213. 
9 Zie bijv. E.M.H. Hirsch Ballin, Publiekrecht en beleid. Fundamentele kwesties rondom het 
functioneren van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, Alphen a/d Rijn 1979. 
10 Althans voorzover het de verhouding tussen adviseur en overheidsorgaan betreft. Als het gaat om 
het vraagstuk van de gevolgen van een advies voor de beslissingsvrijheid van de overheid kunnen er wel 
parallellen worden gevonden tussen commerciële advisering en de externe advisering in de door mij be-
doelde zin. 
11 Vgl. С. Stuurman, Aansprakelijkheid en automatisering. De positie van de adviseur, Lelystad 
1986, waarin een tamelijk uitgebreide algemene behandeling is opgenomen over overeenkomsten tussen 
commerciële adviseur en geadviseerde. Specifiek over de verhouding tussen particulier planologisch ad-
viesbureau en gemeente gaal J.W.M, van der Knaap, Planologische beleidsadvisering, NIROV 's-
Gravenhage 1982. 
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sering veel verder ontwikkeld is dan in Nederland. Juist deze verdere ontwikkeling 
maakt het interessant om nader te bestuderen in hoeverre de in Frankrijk geldende 
bepalingen en beginselen bruikbaar zijn voor het Nederlandse recht De wil dus niet 
slechts volstaan met de beschrijving van het buitenlandse stelsel, hetgeen op zich al nut-
tig kan zijn doordat het meer inzicht kan verschaffen in het functioneren van het eigen 
rechtsstelsel. Met het aldus verworven inzicht wordt ook gepoogd aan te geven waar 
verbeteringen in de Nederlandse situatie op het terrein van advisering gewenst zijn, en 
hoe deze verbeteringen bereikt zouden kunnen worden, waarbij in sommige gevallen het 
in Frankrijk geldende recht te hulp zal worden geroepen. Op deze wijze bedreven is 
rechtsvergelijking naar mijn oordeel zinvoller dan het louter en alleen beschrijven van 
het buitenlandse recht. 
Bij een rechtsvergelijkende studie kan men op verschillende wijzen te werk gaan. 
De resultaten van het onderzoek kunnen per land als grote blokken naast elkaar worden 
gezet, waarop een afrondend vergelijkend hoofdstuk volgt. Deze methode is goed 
bruikbaar wanneer slechts één probleem, of een beperkt aantal problemen wordt onder-
zocht. Daar waar een veelheid van belangrijke en minder belangrijke juridische 
(probleem)situaties wordt onderzocht, zoals ook in de onderhavige studie het geval is, 
is deze methode minder aantrekkelijk. Het gevaar is dan groot dat de onderlinge samen-
hang van de onderzoeksresultaten van de beide landen uit het oog verloren wordt, wat 
slechts kan worden verholpen door in een laatste, rechtsvergelijkend, hoofdstuk, deze 
resultaten nog eens uitvoerig te herhalen. Om dit te voorkomen is gekozen voor de 
methode van de directe confrontatie. De verslaglegging van het onderzoek inzake beide 
landen is op onderwerp direct naast elkaar geplaatst, zij het dat in de meeste gevallen de 
onderzoeksresultaten van de beide landen met betrekking tot hetzelfde onderwerp per 
land in gescheiden paragrafen zijn besproken. 
Een enkele maal bleek het gewenst een aparte paragraaf aan afrondende conclusies 
te wijden. 
Voor het overige is de opbouw van het boek als volgt. In hoofdstuk 2 wordt een 
overzicht gegeven van de omvang en het gebruik van advisering in beide landen. Voor 
een goed inzicht in de materie wordt eerst in het kort een aantal ontwikkelingen in histo-
rie en literatuur geschetst Een belangrijk gedeelte van dit hoofdtuk wordt besteed aan de 
bespreking van de functies van advisering in de huidige tijd en de beantwoording van de 
vraag wanneer het gebruik van advisering op zijn plaats is. 
Met hoofdstuk 3 begint het positiefrechtelijke gedeelte van het boek. In dit hoofd-
stuk wordt allereerst onderzocht of de rechter een rechtstreeks beroep tegen een advies 
ontvankelijk verklaart Het zal blijken dat dit behoudens enkele uitzonderingen niet het 
geval is. Wel toetst de rechter indirect, namelijk via de bestuursbeslissing, het advies. 
Dit rechterlijk toetsingskader wordt vervolgens beschreven. 
In hoofdstuk 4 wordt de bevoegdheid en de verplichting tot het instellen van ad-
viescolleges en het vragen van advies besproken. 
Vervolgens wordt in hoofdstuk 5 de samenstelling van adviescolleges behandeld. 
Hoewel de nadruk zal liggen op de juridische problematiek, kan niet worden 
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voorkomen dat af en toe een stapje buiten het terrein van het recht wordt gezet, met 
name op het gebied van de bestuurskunde. Aan een dergelijke grensoverschrijding door 
een jurist zijn zeker bezwaren verbonden Deze bezwaren kunnen voor een gedeelte 
worden weggenomen door in de analyse in beginsel de opvattingen en resultaten weer te 
geven die in de van belang zijnde bestuurskundige onderzoeken naar voren worden ge-
bracht. Met de verwerking van deze gegevens wordt weer op het terrein van de jurist 
betreden, een terrein waarop ik me met wat minder schroom hoef te bewegen. 
Hoofdstuk 6 gaat over de bevoegdheden van adviescolleges, waarbij zaken aan de 
orde komen als spontane advisering, bevoegdheid een adviesopdracht te weigeren en de 
mogelijkheid tot het instellen van subcommissies. 
Hoofdstuk 7 behandelt de adviesprocedure, waarin onderwerpen als hoorplicht, 
termijnen en openbaarheid van adviezen en vergaderingen aan bod komen. 
In hoofdstuk 8 wordt aandacht besteed aan de juridische betekenis van een advies 
voor de besluitvorming. Brengt een advies een beperking van de beslissingsvrijheid van 
het bestuursorgaan met zich mee? Onder welke omstandigheden moet een advies 
gevolgd worden en wanneer mag er van worden afgeweken? Deze en andere vragen 
zullen beantwoord worden. 
Het negende en laatste hoofdstuk bevat een slotbeschouwing, waarin een aantal 
algemene conclusies uit het onderzoek op een rij wordt gezet Een speciale paragraaf is 
gewijd aan aanbevelingen voor de totstandkoming van de Wet algemene regels be-
stuursrecht. 
1.3. Begripsbepalingen 
In de vorige paragrafen zijn al diverse begrippen de revue gepasseerd. Van de meeste 
mag de betekenis bekend worden verondersteld, en deze hoeven dan ook niet nader te 
worden toegelicht. Echter, een paar begrippen zijn van een zo groot belang voor een 
goed begrip van het onderzoek dat een precieze bepaling van de betekenis ervan 
gewenst is. Achtereenvolgens zullen worden besproken: extern advies, benaming van 
de adviesinstantie, en als laatste zal worden ingegaan op de begrippen bepalingen en 
beginselen. 
1.3.1. Extern advies 
Met extem advies wordt in deze studie bedoeld: een schriftelijk raadgevend oordeel van 
een door de overheid in- of aangestelde externe adviesinstantie uitgebracht ten behoeve 
van een overheidsorgaan met het oog op de totstandkoming van publiekrechtelijke 
rechtshandelingen en beleid 
Het eerste dat opvalt is dat het gaat om schriftelijke adviezen; mondeling uit-
gebrachte adviezen vallen er buiten. Mondelinge advisering is nauwelijks te onderzoe-
ken omdat ze niet controleerbaar is. Allerlei zaken kunnen daardoor onduidelijk blijven. 
Is er een advies uitgebracht? Wat is de inhoud van het advies? Is de weergave van het 
advies door het bestuursorgaan wel juist? Deze en andere vragen zijn moeilijk te beant-
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woorden. Met name vanuit het oogpunt van rechtsbescherming zijn dergelijke adviezen 
dan ook minder wenselijk. Gelukkig is het in de praktijk zo, dat het merendeel van de 
adviezen schriftelijk wordt uitgebracht. 
Vervolgens gaat het om een oordeel van een externe adviesinstantie. Dit zijn per-
sonen of colleges, die uitsluitend of mede een adviserende taak hebben, die deze taak 
uitsluitend of mede uitoefenen ten behoeve van de overheid, en zijn aan- of ingesteld 
door diezelfde overheid. Wat hun samenstelling betreft bestaan deze instanties geheel, 
danwei voor tenminste de helft van het aantal gewone leden, uit personen die geen deel 
uitmaken van het overheidsorgaan waaraan wordt geadviseerd of ambtenaar zijn tot wier 
hoofdfunctie het behoort krachtens een hiërarchische verhouding te adviseren over de 
problematiek waarvoor de adviesinstantie is ingesteld. Met deze omschrijving is groten-
deels aansluiting gezocht bij de definities die in de literatuur en regelgeving worden ge-
bruikt.12 Op onderdelen wijkt zij echter af. Meestal worden persoonlijke adviseurs uit-
gezonderd. Ik heb dat niet willen doen. In de praktijk komt het bijvoorbeeld nogal eens 
voor dat er een beroep wordt gedaan op exteme deskundigen. Deze individuele advi-
seurs verschillen op sommige punten van de collegiale adviesinstanties. Daarbij valt te 
denken aan de aanstelling of instelling. Het merendeel van de bepalingen en beginselen 
die gelden voor collegiale adviesinstanties geldt ook voor individuele adviseurs. Van-
daar dat ook dezen in het onderzoek zijn betrokken. 
De adviezen van ambtenaren die als onderdeel van hun normale taakuitoefening 
advies uitbrengen aan hun superieuren zijn buiten het onderzoek gehouden. Daarnaast 
komt het voor dat bij wettelijk voorschrift een adviestaak wordt opgedragen aan een 
ambtenaar, maar dat deze onverkort onder de verantwoordelijkheid van het bestuursor-
gaan waarbij hij werkzaam is, blijft functioneren. De hiërarchische relatie waarin aan-
wijzingen en opdrachten kunnen worden gegeven blijft dan gehandhaafd. Als voorbeeld 
kunnen de inspecteurs van volksgezondheid dienen. In deze gevallen betreft het interne 
advisering, waarvan in paragraaf 1.2. al is gezegd dat zij in deze studie nauwelijks ter 
sprake zal komen. 
Naast de bovengenoemde situaties komt het ook nog voor dat ambtenaren krach-
tens een bijzonder wettelijk voorschrift adviseren aan bestuursorganen waaraan ze geen 
verantwoording schuldig zijn. Daarbij valt te denken aan de inspecteurs voor de volks-
huisvesting, die bijvoorbeeld krachtens artikel 34 Woningwet adviseren aan de 
gemeenteraad. Ook deze situaties wil ik tot de externe advisering rekenen. Een belang-
rijk kenmerk van externe advisering is de afwezigheid van hiërarchie. Men zou ook 
kunnen zeggen dat exteme adviesinstanties in zekere zin onafhankelijk zijn van de over-
heid. 
Het object van onderzoek zijn de adviezen die worden uitgebracht met het oog op 
de totstandkoming van publiekrechtelijke rechtshandelingen en beleid. Het object is dus 
ruimer dan in de onderzoeken die tot dusver in Nederland zijn gepubliceerd. De Weten-
12 Zie o.a. WRR, Rapport nr. 12, p. 8. Vgl. ook W.C.L. van der Grinten, Exteme adviseurs, in: 
WP. de Gaay Fortman (red.). Problemen van wetgeving, Deventer 1982, p. 101. Ook in de Aanwijzin-
gen inzake externe adviesorganen wordt een vergelijkbare definitie gebruikt. Anders: Wet openbaarheid 
van bestuur, artikel 3, lid 2. 
6 
schappelijke Raad voor het Regeringsbeleid heeft zich in zijn meergenoemd rapport uit-
sluitend gericht op beleidsadvisering13, terwijl Hoogendijk-Deutsch en Nicolai' hun blik 
vooral gericht hebben op advisering ten behoeve van de totstandkoming van 
beschikkingen. Ik ben tot de keuze voor dit ruimere object gekomen, omdat naar mijn 
mening de te bespreken algemene bepalingen en beginselen (grotendeels) gelden voor 
de totstandkoming van zowel rechtshandelingen als beleid. In hoofdstuk 7 zal deze op-
vatting nog nader uitgewerkt worden bij de bespreking van de in acht te nemen regels in 
het kader van de adviesprocedure. Hier kan er reeds op gewezen worden dat de regels 
die bijvoorbeeld gelden ten aanzien van de te betrachten zorgvuldigheid bij het onder-
zoek en de mogelijkheid om ongevraagd te adviseren gelden voor iedere adviseur, 
ongeacht of deze adviseert ten behoeve van de totstandkoming van beleid, een vorm van 
regelgeving of beschikkingen.14 Rechtshandelingen komen soms ad hoc, maar vaak 
ook op grond van eerder geformuleerd beleid tot stand. De overheid heeft diverse in-
strumenten tot haar beschikking om beleid uit te voeren. Tot die instrumenten behoren 
publiekrechtelijke rechtshandelingen zoals daar zijn het algemeen verbindend voorschrift 
en de beschikking. Veelal hebben overheidsorganen de mogelijkheid om te kiezen 
tussen deze instrumenten. Zo staat ook niet altijd bij voorbaat vast wat het resultaat is 
van een advies. Even afgezien van de mogelijkheid dat er niets mee gedaan wordt, kan 
het geadviseerde bestuursorgaan er op diverse manieren uitvoering aan geven. De wijze 
van uitvoering heeft in beginsel geen betekenis voor de regels die de advisering beheer-
sen. Wel kan zij relevant zijn voor de inhoud van het advies. Zoals nog besproken zal 
worden15, dient de inhoud van het advies afgestemd te zijn op het object van advise-
ring. Dat betekent bijvoorbeeld dat een advies terzake van een individueel geval een 
concrete, op dit geval toegespitste, inhoud dient te hebben, terwijl een advies ten be-
hoeve van beleid en algemene regelgeving algemener van aard kan zijn. Zodra dit 
onderscheid van belang is voor de geldende bepalingen en beginselen zal dit worden 
aangegeven. 
Vanuit de opdek van de rechtsbeschermingsmogelijkheden is het wel van belang 
of een advies leidt tot beleid, algemeen verbindend voorschrift of een beschikking. Dit 
heeft echter geen gevolgen voor de terzake van de externe advisering geldende algemene 
bepalingen en beginselen. In die opvatting word ik gesterkt doordat in het Franse recht 
waar, zoals in hoofdstuk 3 zal blijken, de rechtsbeschermingsmogelijkheden veel ruimer 
zijn, ook uitgegaan wordt van de onverkorte gelding van deze algemene bepalingen en 
beginselen ongeacht de rechtsvorm van het besluit waarin advisering uiteindelijk resul-
teert 
Als laatste wil ik ter bepaling van het begrip advies ingaan op het onderscheid met de 
aan advies nauw verwante figuren van inspraak en overleg. De Haan, Drupsteen en 
Femhout lijken het begrip inspraak voornamelijk te willen hanteren als een aanduiding 
13 WRR, rapport nr. 12. 
14 In het navolgende wordt dan ook gebruik gemaakt van de termen overheidsbeslissing en -besluit 
zonder dat daarmee een bepaalde rechtsvorm wordt bedoeld. Zodra de rechtsvorm wel van belang is, zal 
dit duidelijk uit de tekst blijken. 
15 Zie hoofdstuk 8, 4.1.2. 
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van allerlei vormen van participatie van de burger aan het bestuur, waaronder advisering 
en overleg.16 Bij de bespreking van de functies van advisering merken ze nog op, dat 
wanneer het gaat om de verhoging van de aanvaardbaarheid van het beleid, het horen 
van een adviesorgaan de functie van inspraak en overleg vooraf heeft.17 Hoewel ik deze 
auteurs moet toegeven dat het maken van een scherp onderscheid tussen deze begrippen 
moeilijk is, zijn er toch enige verschillen te constateren. 
Onder inspraak kan worden verstaan een (georganiseerde) gelegenheid voor per-
sonen en organisaties van buiten de betrokken overheid, waarin deze hun meningen en 
gedachten kunnen uiten over beleidsuitgangspunten en -voornemens en daarover in dis-
cussie kunnen treden met overheidsvertegenwoordigers. Iedereen kan zijn mening laten 
horen, waarbij een opvallend verschil met advisering is dat het streven er niet op gericht 
hoeft te zijn om tot een synthese van die opvattingen te komen. Om een advies van enige 
waarde te doen zijn wordt meestal gestreefd naar unanimiteit. Lukt dit niet dan tracht 
men tenminste een meerderheidsstandpunt te formuleren. Vaak is dit ook bij wettelijk 
voorschrift verplicht gesteld.18 
Vanuit juridisch oogpunt kan hieraan nog worden toegevoegd dat de beslissende 
instantie 'ongestraft' mag afwijken van het resultaat van een inspraakprocedure.19 
Daarentegen is het afwijken van een advies niet altijd geoorloofd. In sommige gevallen 
wordt dit afwijken in strijd met een of meer algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
geacht, met name het zorgvuldigheids- en het motiveringsbeginsel, met als gevolg dat 
het besluit waarbij afgeweken wordt kan worden vernietigd door de rechter.20 
Overleg kenmerkt zich door een zekere wederkerigheid. Een wederkerigheid die 
bij advisering meestal afwezig is. Bleker beschouwt de wederkerigheid als de essentie 
van het overlegbegrip.21 Met die wederkerigheid wordt bedoeld dat er een rechtstreekse 
confrontatie of uitwisseling van standpunten tussen de overlegpartners plaatsvindt. 
Volgens Bleker houdt deze wederkerigheid ook in dat de meningen van de overlegdeel-
nemers over en weer kunnen veranderen onder invloed van de aan elkaar overgedragen 
berichten.22 
Advisering heeft meestal een wat eenzijdiger karakter, er wordt een verzoek tot 
uitbrengen van een advies gedaan en dat advies wordt uitgebracht zonder dat overheids-
vertegenwoordigers rechtstreeks zijn betrokken bij de totstandkoming ervan. 
Gezien het bovenstaande is het mogelijk een zeker onderscheid te maken tussen 
overleg, inspraak en advisering. Tevens mag duidelijk zijn dat de afbakening niet altijd 
even gemakkelijk te maken is. Ook in de jurisprudentie blijkt niet altijd duidelijk hoe een 
bepaalde vorm van participatie van de burger aan het bestuur zou moeten worden 
getypeerd. Dat heeft ook invloed gehad op de selectie van de jurisprudentie die voor dit 
onderzoek is gehanteerd. Die selectie is voornamelijk verricht aan de hand van 
16 P. de Haan, Th.G. Drupsteen, R. Femhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, deel 2, Deven-
ter 1986, p. 143. 
17 Ibid, p. 154. 
18 Vgl. artikel 23, lid 2 van de Wet op de Raad van State. 
19 Tenzij weaelijk anders is voorgeschreven. Zie bijv. art. 6 a Wet op de ruimtelijke ordening. 
20 ABAR-rapport, Alphen a/d Rijn 1984, p. 136. 
21 H. Bleker, Na(ar) goed overleg .... Deventer 1984, p. 41. 
22 H. Bleker, a.w., p. 42. 
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bovengemaakte onderscheidingen. Daar waar onduidelijkheid bleef bestaan heeft het 
eigen inzicht van de schrijver de doorslag gegeven. 
1.3.2. De benaming van de adviserende instantie 
De instanties die het adviseren tot een van hun (hoofd)taken mogen rekenen komen in 
de praktijk onder verschillende benamingen voor. Zo stuit men op commissies, raden, 
comités, werkgroepen, stuurgroepen etc. Ook in het Franse publiekrecht zijn de bena-
mingen legio.23 Vast staat dat het verschil in aanduidingen geen verschil in rechtsgevolg 
met zich mee brengt. Ook anderszins lijken deze verschillende benamingen geen onder-
scheidend vermogen te hebben. Een uitzondering vormt wellicht de in Frankrijk 
gehanteerde aanduiding 'Conseil supérieur'. Deze benaming wordt veelvuldig, maar 
ook weer niet uitsluitend, gebruikt voor adviesinstanties die op centraal niveau aktief 
zijn en voornamelijk confrontatie van belangen tot doel hebben, en bijgevolg voor een 
(groot) gedeelte zijn samengesteld uit vertegenwoordigers van belangengroepen.24 
De onder deze verschillende benamingen voorkomende instanties worden in Ne-
derland vaak onder de noemers adviesorganen of adviescolleges bijeengebracht. In de 
literatuur worden deze begrippen veelal in betekenis gelijkgesteld en ook door elkaar 
heen gebruikt. Van der Grinten heeft zich al eens afgevraagd of de aanduiding van een 
adviescollege als orgaan bijzonder gelukkig mag heten. "Maar", zo voegt hij er aan toe, 
"what is in a name".25 Ik meen dat de naam toch wel van betekenis is. Niet zozeer van-
wege het bestaan van een inhoudelijk onderscheid, maar meer vanuit het oogpunt van 
zuiver juridisch taalgebruik. In het openbaar bestuur maakt een orgaan deel uit van de 
structuur van een openbaar lichaam, en is derhalve ook onderworpen aan de 
gezagsverhoudingen die er binnen zo'n lichaam bestaan, en waaruit weer verantwoor-
dingsplichten voortvloeien.26 De exteme adviesinstanties die het onderwerp van deze 
studie zijn behoren niet tot de structuur van een openbaar lichaam. Hiervoor is reeds 
opgemerkt dat deze instanties juist door hun externe karakter in zekere zin onafhankelijk 
van de overheid zijn. 
Verder kan worden opgemerkt dat het gebruik van het begrip orgaan tot verwar-
ring kan leiden wanneer het in verband wordt gebracht met het begrip bestuursorgaan. 
Een bestuursorgaan is een publiekrechtelijk orgaan, dat met bestuurlijke taken en 
bevoegdheden is belast. Nu zijn er natuurlijk adviescolleges die ook een aantal bestuur-
lijke taken hebben, maar deze moeten gescheiden worden gezien van hun adviesfunctie. 
Bovendien is er een groot aantal adviescolleges dat geen bestuurlijke taken heeft en wier 
werkzaamheden louter uit het geven van adviezen bestaan. Daarom verdient naar mijn 
mening ter aanduiding van adviesinstanties de begrippen adviseur, adviescollege en ad-
viescommissie de voorkeur. In de Grondwet wordt alleen het begrip (advies-)college 
23 Weber, p. 34. 
24 A. de Laubadère, Traité de droit administraüf, Tome I, París 1984, p. 73. 
25 W.C.L. van der Grinten, a.w., p. 102. 
2é Uitgezonderd de zgn. zelfstandige bestuursorganen, waarvan m.i. de benaming dan ook niet correct 
is. Vgl. M. Scheltema, Zelfstandige bestuursorganen, Groningen 1974. 
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gebruikt.27 Uit de parlementaire historie van deze artikelen weten we dat daarmee niet 
wordt aangegeven dat iets anders of iets meer 'commissie' zou zijn bedoeld.28 Ik heb 
overigens niet de illusie dat deze hantering van begrippen snel navolging zal vinden; 
eenmaal in het juridisch spraakgebruik ingeburgerde benamingen laten zich niet snel 
verbeteren. Joh. van Driel kan er over meepraten.29 
1.3.3. Bepalingen en beginselen 
In het voorafgaande is al diverse malen gebruik gemaakt van de termen bepalingen en 
beginselen. Het is vooral noodzakelijk aan te geven wat in deze studie met het begrip 
beginselen wordt bedoeld, omdat in de literatuur op verschillende manieren inhoud 
wordt gegeven aan dit begrip, variërend onder andere van ethische tendenzen tot 
vemietigingsgronden.30 
Deze studie is eerst en vooral opgezet als een weergave van het geldende recht. 
Met algemene beginselen worden dan ook in eerste instantie bedoeld de pu-
bliekrechtelijke grondslagen en nonnen die de externe advisering beheersen en op 
enigerlei wijze werking hebben in het geldende, positieve, recht. 
Behalve in bovenbedoelde zin wordt in dit geschrift ook gebruik gemaakt van de 
term beginselen in de betekenis van normen die de rechter hanteert ter toetsing van 
overheidsoptreden. In hoofdstuk 3 volgt een nadere bespreking van deze beginselen. 
Algemene bepalingen zijn regels van geschreven recht die gelding hebben voor 
een groot gedeelte van het terrein van de externe advisering, en dus niet alleen betrek-
king hebben op een bepaalde adviesinstantie. 
Er is geen scherp inhoudelijk onderscheid te maken tussen bepalingen en be-
ginselen; bepalingen kunnen ook beginselen bevatten. Het enige onderscheid dat er te 
maken valt is van formele aard; bepalingen zijn gecodificeerde regels, bij beginselen 
hoeft dat niet altijd het geval te zijn. 
27 Zie de artikelen 79 e.v. 
28 PJ. Oud, Het constitutionele recht van het Koninkrijk der Nederlanden, eerste druk, Zwolle 1947, 
p. 414. 
29 Joh. M.C. van Driel, De ministeriele verordening, diss. Utrecht 1956. Uiteindelijk heeft ze nog 
niet helemaal haar zin gekregen. Vgl. nr. 18 van de Aanwijzingen voor de wetgevingstechniek 1984, 
Stcrt. 1984, 52. Daarin staat te lezen dat een door een minister vastgesteld algemeen verbindend 
voorschrift moet worden aangeduid met de term ministeriele regeling. Dus niet, zoals Van Driel wilde, 
met ministeriele verordening. 
30 Zie voor een zeer interessante uiteenzetting over de invulling van het begrip rechtsbeginselen 
B.W.N. de Waard, Beginselen van behoorlijke rechtspleging, Zwolle 1987, p. 56 e.v. 
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HOOFDSTUK 2 
HET GEBRUIK VAN ADVISERING 
2.1. Inleiding 
Het verschijnsel advisering kent, ook binnen de context van het openbaar bestuur, al 
een lange historie. In dit hoofdstuk wordt allereerst in het kort ingegaan op deze histo-
rie, waarbij de nadruk zal liggen op de redenen voor inschakeling van adviescolleges in 
het verleden. Vervolgens worden de functies van advisering in de huidige tijd 
bestudeerd, waarbij zal blijken dat niet ieder gebruik van advisering voortspruit uit de 
wens naar goede en snelle besluitvorming. Gepoogd wordt aan te geven welke princi-
pes in het algemeen ter rechtvaardiging van het gebruikmaken van advisering kunnen 
worden ingeroepen. 
Grotendeels corresponderend met de onderscheiden functies van advisering kan 
een onderscheid worden gemaakt tussen de verschillende typen van advisering. Deze 
typering is ook vanuit juridisch oogpunt van belang, vandaar dat ze wordt beschreven, 
en in de navolgende hoofdstukken zal er regelmatig op teruggegrepen worden. 
Uiteindelijk heeft het gebruik van advisering in Frankrijk en Nederland bijna ex-
cessieve vormen aangenomen. Pogingen zijn ondernomen om daarin verandering te 
brengen. Ook daarvan wordt in dit hoofdstuk verslag gedaan. 
2.2. Historie van het gebruik van advisering 
2.2.1. Frankrijk 
Het fenomeen advisering aan de overheid is reeds oud. Voor de schets van haar historie 
zou men zelfs terug kunnen gaan naar de tijden van het Romeinse Rijk1, en ongetwijfeld 
zullen er ook nog vóór deze periode vormen van advisering te vinden zijn. Maar zover 
terug hoeven we niet te gaan; het zou ook niet dienstig zijn aan een goed begrip van ad-
visering in de huidige tijd. Beperkt tot de landen die het onderwerp van deze studie zijn, 
kan worden geconstateerd dat in Frankrijk bijvoorbeeld tijdens het Ancien Régime al 
veelvuldig door de vorst gebruik gemaakt werd van adviesinstanties. De betekenis van 
advisering was in die tijd vooral gelegen in de noodzaak een beroep te doen op 
technische kennis die bij de vorst en de conseils du Roi niet aanwezig was. Adviezen 
werden gevraagd op bijzonder gespecialiseerde gebieden als oorlogvoering, marine en 
1 G. Langrod, L'administration consultative, in: CAC, p. 62. Langrod maakt hier melding van een 
vondst van oude documenten van de Romeinse Senaat uit de бе eeuw voor Christus, waaruit sporen 
blijken van 'externe advisering' met betrekking tot de wijze waarop oorlog gevoerd moest worden. 
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financiën. Volgens een ordonnance uit 1669 consulteerde de koning "les personnes in-
telligentes et versées en la matière".2 Ook vond er advisering plaats die als voornaamste 
achtergrond de behartiging van belangen van groepen van burgers had. Opvallend is 
echter volgens Weber, dat deze advisering vaak samenvalt met de advisering waarbij om 
een deskundigenoordeel wordt gevraagd.3 Een voorbeeld hiervan is de advisering door 
de Conseil du Commerce, die is samengesteld uit vertegenwoordigers van verschillende 
beroepsgroepen, die ieder voor zich weer als deskundigen, als specialisten, op hun 
eigen vakgebied kunnen worden beschouwd. 
Deze en andere adviescolleges lijken zich langzamerhand te ontwikkelen tot de in-
stituties die ook in de huidige tijd functioneren. De Revolutie maakt echter aan deze 
ontwikkeling abrupt een einde. De filosofie achter de Revolutie van 1789 verzet zich 
tegen het gebruikmaken van advisering, vooral wanneer deze met het oog op bepaalde 
doelen plaatsvindt. De Revolutie maakt met name een einde aan de advisering die de be-
hartiging van belangen tot doel heeft, omdat deze in strijd is met de opvattingen die in 
die tijd leven met betrekking tot de politieke representatie. In de revolutionaire conceptie 
past geen behartiging van bepaalde belangen, omdat zij uitgaat van de burger als een 
abstract wezen, ontdaan van zijn particuliere aspecten en verbondenheid met beroeps-
groepen. Deze burger, bevrijd van de dominantie van allerlei belangengroepen, bepaalt 
mede de volonté générale. Zijn oordeel wordt recht, omdat dit gefundeerd is op de rede. 
Deze ideeën van Rousseau toepassend wordt de eerste zorg van de Revolutie het aan-
pakken van alle belangengroepen die als een soort scherm tussen het individu en de staat 
staan. Naast de opheffing van bijvoorbeeld religieuze ordes worden ook allerlei 
adviescolleges afgeschaft, want deze ideeën van Rousseau die in eerste instantie gelden 
voor het politieke niveau, worden ook van toepassing verklaard op het niveau van de 
administratie. Ook de gedachte dat belangenvertegenwoordiging van burgers bij de ad-
ministratie wenselijk is vanuit de idee van de democratie, wordt afgewezen. Er wordt 
uitgegaan van een representatieve democratie op centraal politiek niveau. De admini-
stratie is aan de instellingen (met name het parlement) die op dat politieke niveau func-
tioneren ondergeschikt en is slechts belast met het uitvoeren van de wet, die in de con-
ceptie van de Revolutie afkomstig is van het souvereine volk. Het is dan ook in deze 
optiek niet noodzakelijk noch gewenst om de idee van de democratie te introduceren 
binnen de administratie. 
Ten tijde van het Keizerrijk staan de autoriteiten ook niet positief ten opzichte van 
het instellen en raadplegen van adviescolleges die tot doel hebben bepaalde belangen te 
behartigen. De gedachte aan adviesinstanties die een waarborgfunctie vervullen voor de 
belangen van burgers wordt natuurlijk helemaal verworpen. Er wordt uitgegaan van een 
staatsconceptie die zeer hiërarchisch gestructureerd is, waarbij de staat als enige 
bevorderaar van het algemeen belang wordt gezien, de enige ook die is toegerust met 
autoriteit. In deze conceptie past niet een bemoeienis van burgers met het bestuur, laat 
staan een beïnvloeding ervan door burgers. Toch wordt in deze periode veel gebruik 
gemaakt van exteme advisering, zij het slechts met het oog op een heel specifiek doel, 
2 Weber, p. 8. 
3 Ibid. 
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namelijk het verkrijgen van kennis die niet binnen de administratie zelf aanwezig is. Er 
wordt veelvuldig een beroep gedaan op deskundigen.4 Het wordt zelfs een principe van 
het jaar Ш (1799) om adviescolleges in te stellen bij de autorités executives om deze 
behulpzaam te zijn bij het uitvoeren van hun taken door middel van het geven van ad-
viezen. Ook op deze manier wordt de theorie van de Napoleontische administratie ge-
realiseerd: "Délibérer est le fait de plusieurs, agir est le fait d'un seul".5 
In hetzelfde jaar VIII ontstaat het adviescollege dat nu nog bestaat, te weten de 
Conseil d'Etat. Het wordt een zeer belangrijk instituut dat voornamelijk belast is met het 
geven van juridische adviezen over belangrijke wetgevende maatregelen. Dat de Conseil 
na de val van het Keizerrijk blijft bestaan, mag op zich een klein wonder heten, omdat 
velen, vooral de Republikeinen, de Raad beschouwen als een instrument van het 
despotisme, doordrenkt met de geest van de oude legislen. Ook de andere, zo talrijke 
regiemwisselingen van de 19e en 20e eeuw overleeft de Conseil, zij het dat in de ver-
schillende periodes de Conseil nogal eens van functie verwisselt. Dat de Conseil d'Etat 
deze regiemwisselingen heeft doorstaan en nog steeds bestaat, heeft volgens Weber 
alles te maken met het feit dat men doordrongen is van de noodzaak dat de administratie 
zich bij de uitvoering van haar taken laat adviseren over technisch-juridische en be-
stuurlijke aangelegenheden.6 
De modernisering van de administratie, voortkomend uit de noodzaak haar aan te 
passen aan de eisen des tijds, heeft er in de daaropvolgende periode toe geleid dat in 
toenemende mate een beroep wordt gedaan op de technische deskundigheid die aanwe-
zig is buiten de administratie. 
Het idee van de vertegenwoordiging van belangen heeft lange tijd op de achter-
grond gestaan. Pas halverwege de negentiende eeuw komt er weer belangstelling voor. 
De verenigingsvrijheid wordt weer erkend en in wetgeving neergelegd, waardoor vak-
bonden ontstaan die zich inzetten voor de belangen van hun leden.7 Vanaf het begin van 
de Ше Republiek (1870) wordt voorzichtig overgegaan tot het instellen op ministerieel 
niveau van adviescolleges van het type Conseil supérieur. Maar zoals ook tijdens het 
Ancien Régime het geval was, wordt ook hier de belangenvertegenwoordiging voorna-
melijk verricht door personen die een deskundigheid bezitten op het terrein waarvoor het 
adviescollege is ingesteld.8 Eerst in de twintigste eeuw komt vertegenwoordiging van 
belangen op zich op de voorgrond te staan. De Eerste Wereldoorlog, die grote nationale 
inspanningen en offers vraagt, brengt met zich dat de overheid samenwerking zoekt 
met allerlei particuliere organisaties. Hier zou nog gesproken kunnen worden van een 
soort dwangsituatie. Maar als de oorlog voorbij is, blijft men doordrongen van de 
noodzaak burgers te betrekken bij het bestuur, al was het maar om de uitvoering van 
allerlei overheidsmaatregelen te vergemakkelijken. Langrod komt tot de conclusie dat de 
4 Het is dan ook niet zo, zoals Bonnefoy beweert, dat de administratie pas laat in de vorige eeuw, en 
slechts zelden, een beroep deed op deskundigen. Voor deze bewering was zijn onderzoek te beperkt, het-
geen hij ode zelf toegeeft. Zie ¡L. Bonnefoy, Aperçu sur l'administration consultative. Notes et Etudes 
Documentaires 1964, nr. 3133, p. 8. 
5 Weber, p. 11 e.v. 
6 Weber, p. 13. 
7 Weber, p. 27. 
8 Weber, p. 32. 
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overheid in de twintigste eeuw in toenemende mate haar ivoren toren verlaat door 
alvorens tot beslissingen te komen belanghebbenden te raadplegen. Nog algemener kan 
worden gezegd, dat steeds meer personen van buiten de administratie als het ware gaan 
deelnemen aan het bestuur. Deze personen zijn hetzij specialisten op bepaalde terreinen, 
hetzij representanten van beroepsgroepen, vakbonden of andere groepen van burgers.9 
Deze algemene tendens heeft ook zijn invloed op het gebruik van exteme advise-
ring. Zoals we zullen zien, geldt dit zowel voor de omvang die dit gebruik aanneemt als 
voOT de wijze waarop advisering gebruikt wordt 
2.2.2. Nederland 
Ook in Nederland kent externe advisering een lange geschiedenis. De vorsten uit het 
Bourgondische en Oostenrijkse huis zijn de eersten die beginnen met de opbouw van 
een vast en overzichtelijk bestuursapparaat.10 Een bestuursapparaat, dat gebruik gaat 
maken van adviescolleges. Een van de eerste colleges dat wel als zodanig gekenschetst 
kan worden is de Rekenkamer (voor Nederland opgericht in 1447). Weliswaar waren 
de primaire taken van de Rekenkamer het controleren van de comptabelen en het uitoe-
fenen van rechterlijke bevoegdheid, maar tevens traden de leden op als financieel advi-
seur van de vorst.11 
In deze periode ligt ook het ontstaan van een ander illuster adviescollege, namelijk 
de Raad van State (1531). Een college dat lange tijd een schimmig bestaan leidt. Het 
bestaat voornamelijk uit personen afkomstig uit de adel en geestelijkheid. Raadpleging 
van de Raad is facultatief en kan de meest uiteenlopende zaken betreffen. In een in-
structie staat te lezen dat de Raad is bedoeld om te adviseren over "grote en belangrijke 
materies, alsmede die welke de staat, het algemene regeringsbeleid, de vrede, veiligheid 
en verdediging der Nederlanden betreffen".12 
Over het functioneren van adviesinstanties ten tijde van de Republiek (1588-1795) 
is weinig bekend. Wel wordt in de literatuur melding gemaakt van het feit dat de Raad 
van State in deze periode zijn adviserende taak verliest en het karakter krijgt van een 
bestuurscollege.13 De Raad van State bestond uit de stadhouders en twaalf andere 
leden, benoemd door de staten der provinciën. Het feit dat de leden niet tot ruggespraak 
met de Provinciale Staten verplicht waren, maakte dat de Staten-Generaal weinig 
geneigd waren veel bevoegdheden aan de Raad van State toe te vertrouwen. Ongetwij-
feld is de oorspronkelijke opzet om de Raad van State als bestuurscollege te laten func-
tioneren, maar gaandeweg ontwikkelt zich een soort competentiestrijd tussen de Staten-
Generaal en de Raad van State met als resultaat dat de laatste steeds meer als een 
adviescollege gaat optreden voor de eerste. 
9 G. Langrod, a.w., p. 65. 
10 A.M. Donner, Nederlands bestuursrecht. Algemeen deel, Se druk. Alphen a/d Rijn 1987, p. 25. 
11 Th.A. Stevers, De Rekenkamer, Leiden/Antwerpen 1979, p. 9. 
12 H. de Schepper, De Raad van State in de Landsheerlijke Nederlanden en zijn voortgang op 
gescheiden wegen, in: De Raad van State 450 jaar, 's-Gravenhage 1981, p. 5. 
13 J-P.H. de Monté ver Loren/Ü. Spruit, Hoofdlijnen uit de ontwikkeling der rechterlijke organisa-
tie in de Noordelijke Nederlanden tot de Bataafse omwenteling, 5e druk 1972, p. 203. 
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Waarover wordt geadviseerd is niet geheel duidelijk. Het zijn meestal zaken die 
het algemeen bestuur raken. Voor specialistische kwesties op militair of financieel ge-
bied vragen de Staten-Generaal meestal advies aan de admiraliteiten of de Rekenkamer. 
Gaandeweg doet zich steeds meer de behoefte gevoelen tot advisering door deskundigen 
en de Staten-Generaal gaan dan ook over tot het instellen van commissies uit hun 
midden die zijn samengesteld uit deskundigen, of althans speciaal aangewezen prsonen, 
die adviseren over bijvoorbeeld zeezaken, militaire zaken en buitenlandse zaken.14 Ook 
wordt er een beroep gedaan op externe deskundigheid. Zo vragen de Staten aan Hugo 
de Groot een juridisch advies ter beslechting van een godsdienstig conflict.15 
Na wat wel de fluwelen revolutie wordt genoemd, wordt in 1795 de Bataafse Re-
publiek gevestigd. De ideeën van verlichte intellectuelen worden ook in de Nederlanden, 
zij het met Franse 'hulp' toegepast. De Nederlanden worden een eenheidsstaat. De 
standen verdwijnen. Alle leden van de maatschappij krijgen zonder onderscheid 
aanspraak op dezelfde rechten. Alle gilden en 'corporatiën van neringen' worden ver-
vallen verklaard. De Staten-Generaal vertegenwoordigen het hele Nederlandse volk. 
Hieruit blijkt dat de revolutionairen zich laten leiden door de staatsconceptie van 
Rousseau, die ervan uitging dat alle individuen zich bij maatschappelijk verdrag vereni-
gen en dat de volkssouvereiniteit zich uit in unaniem, althans door de meerderheid, 
genomen besluiten.16 
In het eenheidsstreven en de opvattingen van de revolutionairen over het functio-
neren van de Staten-Generaal past niet een Raad van State samengesteld uit vertegen-
woordigers van de provinciën. Als zodanig wordt hij dan ook afgeschaft, maar keert in 
1805, ditmaal onder de benaming Staatsraad, weer terug als een louter adviserend col-
lege. Bij de samenstelling van het college wordt vooral gelet op deskundigheid op fi-
nancieel en economisch gebied, hetgeen niet verwonderlijk is, gezien de slechte finan-
ciële en economische toestand van de Republiek op dat moment. Verder worden er in de 
Staatsraad nog enkele deskundigen op het gebied van de marine opgenomen. 
De Staatsraad functioneert ook nog onder Lodewijk Napoleon, die de moge-
lijkheid opende tot het inschakelen van buitengewone Staatsraden die hij zag als een fo-
rum van deskundigen, dat hem uit verschillende invalshoeken van advies zou kunnen 
dienen. 
Na de definitieve inlijving bij het Franse keizerrijk (in 1810) wordt de Staatsraad 
afgeschaft. Gezien het bestaan van de Conseil d'Etat was de Staatsraad overbodig 
geworden.17 
Nadat de Fransen zijn verdreven en de toekomstige koning Willem I te 
Scheveningen voet aan land heeft gezet, wordt in 1814 de Raad van State weer in ere 
hersteld. Maar zijn bestaan zal in de negentiende eeuw niet zonder kritiek zijn. Men 
14 A.Th. van Deursen, De Raad van State onder de Republiek, in: De Raad van State 450 jaar, 's-
Gravenhage 1981, p. 66 e.v. 
15 Zie A.M. Donner, a.w., p. 33. 
16 Zie J.P.H. de Monté ver Loren/J-E. Spruit, a.w., p. 225. 
17 Zie voor dit alles: A.M. Elias, Van Raad van State, Comité te Lande en Staatsraad, in: De Raad 
van State 450 jaar,'s-Gravenhage 1981, p. 115 e.v. 
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heeft herhaalde malen gepleit voor zijn afschaffing.18 Als reden werd o.a. aangevoerd 
dat er naast de ministerraad geen plaats zou zijn voor een vergelijkbaar algemeen ad-
viescollege voor de vorst. Het moge duidelijk zijn dat de ministerraad indertijd een heel 
andere functie had dan tegenwoordig.19 
Naast de taak wordt ook de samenstelling van de Raad van State aangevoerd als 
reden voor afschaffing. Het lidmaatschap van de Raad is gedurende lange tijd toegekend 
aan staatslieden die zich terug wilden trekken uit de actieve politiek. Dit alles heeft tot 
gevolg dat de adviezen van de Raad een algemeen politiek karakter krijgen. De regering 
gaat er dan ook steeds meer toe over om adviezen in te winnen bij personen en colleges 
die op speciale gebieden meer deskundig zijn dan de Raad van State.20 Er worden 
steeds meer bijzondere adviserende instanties ingesteld. Met name voor de voorbe-
reiding van belangrijke wetgevende maatregelen neemt zij haar toevlucht tot het instellen 
van staatscommissies.21 Dat de Raad van State uiteindelijk blijft bestaan, is te danken 
aan emotionele pleidooien van regeringszijde die "niet kan besluiten de schennende hand 
te slaan aan eene staatsinstelling schier zo oud als het onafhankelijk volksbestaan van 
Nederland".22 
In de tweede helft van de negentiende eeuw komt de behartiging van belangen van 
groepen burgers meer op de voorgrond te staan. Het recht van vereniging wordt in 1848 
in de Grondwet neergelegd en kiezers gaan zich verenigen in partijen. Het duurt echter 
nog tot de eeuwwisseling voordat de eerste belangrijke belangenraden worden 
ingesteld. Van Putten wijst erop dat de behoefte aan advisering bepaald niet alleen bij de 
politieke machthebbers bestond; al voordat het tot een grondwettelijke regeling van 
(exteme) advisering was gekomen hadden zich in de samenleving min of meer spontaan 
raden ontwikkeld, die zich tot de regering wendden om officiële erkenning als advies-
orgaan te krijgen.23 Als voorbeelden kunnen worden genoemd de Nijverheidsraad en de 
Middenstandsraad, die ontstaan waren in het bedrijfsleven door samenwerking van een 
aantal organisaties, bestaande respectievelijk op het terrein van de nijverheid en van de 
middenstand.24 
Bij de algemene beschouwingen rond de grondwetsherziening van 1922 wordt er 
de aandacht op gevestigd dat de regering, om haar steeds wassende taak inzake bestuur 
en voorbereiding van wetgevende maatregelen naar behoren te kunnen vervullen, in 
stijgende mate gebruik maakt van het advies van allerlei commissies en colleges, 
samengesteld uit hetzij belanghebbenden, hetzij deskundigen.25 Deze ontwikkeling 
wordt op zich als juist ervaren, maar er worden, met name door Troelstra, wel ernstige 
bedenkingen geuit over de consequenties van deze ontwikkeling voor het functioneren 
18 Zie hiervoor o.a. F.J.A. Huart, Grondwetsherziening 1917 en 1922, Arnhem 1925, p. 127, noot 
1. 
19 J.T. Buijs, De Grondwet, Eerste deel. Eerste stuk, Arnhem 1883, p. 312. 
20 P.J. Oud, Het constitutioneel recht van hel Koninkrijk der Nederlanden, deel I, tweede druk, 
Zwolle 1967, p. 456. 
21 P.J. Oud, a.w., p. 478. 
22 P.J. Oud, a.w., p. 454. 
23 J. van Putten, Adviesorganen, in: A. Hoogerwerf (red.). Overheidsbeleid, 3e druk. Alphen a/d Rijn 
1985, p. 265. 
24 P.J. Oud, a.w., p. 478. 
25 FJ.A. Huart, a.w., p. 120. 
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van het parlement. De adviesinstanties worden door de regering ingesteld zonder dat 
daarbij het parlement wordt betrokken. De adviezen die worden uitgebracht zijn vaak 
zeer invloedrijk, hetgeen Troelstra tot de constatering brengt dat deze advieslichamen op 
deze wijze het karakter van een voorparlement krijgen: "Waarin belangrijke sociale za-
ken worden bedisseld, waarbij men zich dan aan elkaar gebonden heeft, zodat, als de 
zaken bij de Kamer komen, het Parlement vrijwel voor een fait accompli staat". Zijn 
vrees voor de uitholling van de macht van het parlement door advieslichamen bracht 
hem tot het voorstel om voortaan in ieder geval alle vaste colleges bij de wet in te 
stellen, dusdoende een betrokkenheid van het parlement bij de instelling van dergelijke 
colleges garanderend. Uiteindelijk wordt een bepaling van een dergelijke strekking in de 
Grondwet opgenomen.26 
In de periode die volgt wordt er steeds meer gebruik gemaakt van externe advies-
colleges. Vooral na de Tweede Wereldoorlog27 neemt het gebruik in een zeer snel 
tempo toe.28 Door de toeneming van de omvang en complexiteit van de bestuurstaak 
gaat het bestuur er steeds meer toe over burgers in te schakelen bij het bestuur. In de 
woorden van Van Poelje: "Op het gebied van zijn bijzondere belangstelling of 
deskundigheid werkt de bestuurde mede met het bestuur, wordt hij op zijn beurt 
medebestuurder met een nauw omschreven taak, heeft hij deel aan het zoeken naar de 
oplossingen voor de moeilijkheden, waartegenover het bestuur zich geplaatst ziet; draagt 
hij mede een stuk van de specifieke verantwoordelijkheid van het bestuur".29 Aldus 
gezien zijn, volgens Van Poelje, de adviescolleges belangrijke middelen ter ver-
wezenlijking van echte democratie.30 
Van Putten noemt als belangrijkste oorzaken voor de toenemende behoefte aan 
advisering: het emancipatiestreven van tot dan onderliggende bevolkingsgroepen, de eis 
van toenemende overheidsbemoeienis met de samenleving en de toenemende ingewik-
keldheid en onoverzichtelijkheid van de samenleving.31 
Over de ontwikkeling van advisering op lokaal niveau nog een enkel woord. 
Zoals Ten Berge bij zijn onderzoek naar het functioneren van commissies op gemeente-
lijk niveau heeft moeten constateren, valt er bij gebrek aan historische bronnen, tot aan 
het begin van de twintigste eeuw niet veel over te zeggen. Vanaf het begin van de 
twintigste eeuw signaleert hij een streven naar het betrekken van personen, die geen deel 
uitmaken van de bestaande ambten en die geen ambtenaren zijn, bij het openbaar 
bestuur. De verklaring voor deze ontwikkeling zoekt hij in de onmacht van het 
gemeentelijke ambtencomplex. Ten Berge constateert dat in de eerste decennia van deze 
eeuw het zwaartepunt lag op het motief 'deskundigen' bij het bestuur te betrekken, ter-
wijl na de Tweede Wereldoorlog de inschakeling van 'belanghebbenden' meer werd 
26 Zie WRR, Rapport nr. 12, p. 33. 
27 Ook tijdens de Tweede Wereldoorlog werd er, zij het op beperkte schaal, door de regering in Lon-
den gebruik gemaakt van adviesinstanties. Een van de belangrijkste was de Buitengewone Raad van Ad-
vies, die functioneerde als een soort mini-parlement. Zie J.C.E. van den Brandhof, De bcsluitwetgeving 
van de kabinetten De Geer en Gerbrandy, Deventer 1986, p. 85 e.v. 
28 G.A. van Poelje, Commissies en Raden, Bestuurswetenschappen 19SS, p. 343. 
29 G.A. van Poelje, a-w., p. 345. 
30 Ibid. 
31 J. van Putten, a.w., p. 265. 
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benadrukt. De begrippen inspraak, participatie en samenwerking kregen een zwaarder 
accent. Tenslotte komt hij tot de conclusie dat de inschakeling van deskundigen heel 
vaak op andere manieren geschiedt, namelijk via de aanstelling van ambtenaren of via 
het inhuren van particuliere adviesbureaus.32 
2.2.3. Enkele conclusies 
Wat opvalt aan de geschiedenis van de advisering in Frankrijk en Nederland is, dat het 
bestuur in beide landen tot aan het begin van de twintigste eeuw het inschakelen van ad-
viesinstanties voornamelijk zag als een middel om het gebrek aan kennis binnen de 
administratie op te heffen. Gezien de betrekkelijk geringe omvang van de bestuurstaak 
in de beginperiode is het niet zo verwonderlijk dat er niet zo veel gebruik wordt gemaakt 
van adviescolleges. Hoewel gering van omvang, zijn er toch onderdelen van de be-
stuurstaak die een relatief grote complexiteit vertonen. Daarbij valt te denken aan finan-
ciën en militaire aangelegenheden. Voor een goede behartiging van deze aangelegenhe-
den was vaak niet voldoende deskundigheid binnen het bestuur aanwezig, vandaar dat 
men deze van buiten aantrok. Deskundigheid wordt ook de maatstaf voor de waardering 
die men voor een adviescollege heeft. Dat valt goed te illustreren aan de hand van de 
geschiedenis van de Raad van State. In de tijden dat hij is samengesteld uit specialisten 
op bepaalde terreinen, zoals bijvoorbeeld ten tijde van de Bataafse Republiek het geval 
was, is de waardering voor het instituut groot. Ook in de huidige tijd wordt de Raad 
weer gewaardeerd, ditmaal vanwege de grote verzameling van technisch-juridische 
kennis en zijn aandacht voor de technisch-juridische aspecten van regelgeving.33 Wan-
neer die deskundigheid er niet is en het lidmaatschap van de Raad van State verwordt tot 
een erebaantje voor oud-bewindslieden, wordt er voor afschaffing van de Raad gepleit 
De gedachte dat adviescolleges ook kunnen functioneren als instituten waarbinnen 
vertegenwoordiging van de belangen van groepen burgers plaatsvindt, wordt lange tijd 
niet ten uitvoer gebracht en in een bepaalde periode zelfs nadrukkelijk verworpen, en 
nog wel in de periode waarin het begrip democratie zo hoog in het vaandel van menig 
verlichte geest stond geschreven, in de zeventiende en achttiende eeuw. Met name in 
Frankrijk is de verwerping van advisering met als oogmerk belangenbehartiging van 
burgers groot. De representatieve democratie wordt als het ware heilig verklaard; geen 
instantie mag zich tussen de (abstracte) volkswil en het bestuur plaatsen. 
Pas in de twintigste eeuw komt de vertegenwoordiging van belangen meer op de 
voorgrond te staan bij het gebruikmaken van advisering. De bestuurstaken worden in-
gewikkelder en omvangrijker, met als gevolg dat er naast deskundigen andere burgers 
bij het bestuur worden betrokken. Uit de Franse en Nederlandse literatuur komt vooral 
naar voren dat daardoor het democratisch element binnen het bestuur versterkt wordt en 
de acceptatie van de besluitvorming toeneemt 
32 J.B J.M. ten Berge, Decentraliseren met commissies, 's-Gravenhage 1978, p. 48 en 49. 
33 Zie P.W.C. Akkermans (red.). De Grondwet, Zwolle 1987, p. 662 e.v. en P.J. Boon, Wetgeving 
in Nederland, Zwolle 1986, p. 10 e.v. en de bij deze auteurs vermelde literatuur betreffende deze materie. 
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Zoals in de volgende paragraaf wordt beschreven zijn dit echter niet de enige re-
denen waarom in de huidige tijd gebruik wordt gemaakt van advisering. 
2.3. Gebruik van advisering in de huidige tijd 
2.3.1. Functies van advisering 
Grotendeels in navolging van de Franse literatuur zou ik als belangrijkste functies van 
het inschakelen van adviesinstanties willen zien: de verhoging van de legitimiteit, de ra-
tionaliteit en de doelmatigheid van de besluitvorming. Deze drie begrippen kunnen ook 
worden gehanteerd als principes ter rechtvaardiging van het inschakelen van adviesin-
stanties. In dat licht kan een onderscheid worden gemaakt tussen eigenlijke en oneigen-
lijke functies van advisering. Advisering heeft een oneigenlijke functie indien het ge-
bruik ervan niet voortkomt uit de wens tot goede, in de zin van gelegitimeerde, rationele 
en doelmatige (ook snelle) besluitvorming. 
De drie eigenlijke, en een aantal oneigenlijke, functies van advisering worden in 
het navolgende behandeld. 
2.3.1.1. Legitimiteit 
Ongeacht of men uitgaat van een (klassiek) liberale, sociale, democratische of an-
derssoortige visie op de rechtsstaatsgedachte, uit deze gedachte vloeit -onder meer-
voort de eis van de legitimiteit van de besluitvorming. 
De term legitimiteit wordt in verschillende wetenschappen gebruikt. 
In wetenschappen als de sociologie en politicologie wordt veelal een neutrale 
definitie gebruikt. Bij Daudt bijvoorbeeld staat de maatschappelijke aanvaarding van 
(gedrags)regels door burgers voorop. Deze aanvaarding kan voortkomen uit het geloof 
van de mensen dat de gedragsregels juist zijn en de uitvaardigers van regels terecht tot 
handelen zijn gemachtigd. Is dit het geval, dan worden de politieke instellingen als juist 
ervaren, ongeacht of men het eens is met ieder concreet voorschrift. Dit geloof in de 
juistheid van de instellingen door de leden van de politieke orde zelf, pleegt men in de 
politicologische literatuur aan te duiden met de term legitimiteit, aldus Daudt.34 
Donner wijst er op dat een dergelijke definitie uit het oogpunt van de staats-
rechtbeoefenaar (m.i. ook voor de jurist in het algemeen) niet voldoet.35 De socioloog 
of politicoloog vraagt zich niet af of de regels terecht of ten onrechte worden aanvaard. 
Dat kan hij ook niet omdat hij objectief of 'wertneutral' moet blijven. De rechtsweten-
schapper kiest voor een normatieve benadering van bepaalde regels en verschijnselen. 
De jurist kijkt niet alleen naar de feitelijke aanvaarding maar vraagt zich ook af: wat is 
rechtmatig? Legitimiteit is in zijn ogen geen neutraal begrip maar wijst ook op de recht-
matigheid van regels en verschijnselen. Volgens Donner geldt in een democratische 
34 H. Daudt, Legitimiteit en legitimatie. Beleid en Maatschappij 1975, p. S. 
35 A.M. Donner, Legitimiteit in sociologie en rechtswetenschap. Beleid en Maatschappij 1975, p. 
34. 
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samenleving als rechtsregel dat de opdracht van gezag met de instemming van de bur-
gers behoort te geschieden.36 Dat roept de vraag op: wat is een democratische samenle-
ving of democratie? 
Democratie kan in de eerste plaats worden gezien als een heerssysteem37 en een 
besluitvormingsmechanisme. Maar daarnaast is het ook een geesteshouding en een 
plicht. De plicht om te zoeken naar een zo groot mogelijke consensus en de wil om dat 
te doen. 
Van der Vlies formuleert een beginsel van de consensus als beginsel van be-
hoorlijke regelgeving. Dit beginsel houdt volgens haar in dat moet worden gestreefd 
naar consensus voor het stellen van een regel, de inhoud ervan, en dat van de wijze 
waarop dat gebeurd is verslag wordt gedaan. Een dergelijke consensus kan in de ogen 
van Van der Vlies worden gezocht met het parlement, met deskundigen, met organisa-
ties van belanghebbenden, maar ook met adviescolleges.38 Consensus vergroot de 
democratische grondslag, verhoogt de legitimatie van een besluit en verzekert de nale-
ving ervan beter, zo kan met Van der Vlies worden ingestemd.39 
In de (klassiek) liberale rechtstaatgedachte wordt uitgegaan van de idee dat de 
burger slechts gebonden kan worden door (of op grondslag van) algemeen werkende 
wetten. Deze wetten ontlenen hun legitimiteit vooral aan het representatieve karakter 
(verkregen door directe verkiezingen) van de wetgever.40 Het type besluitvorming dat 
als formele wetgeving kan worden aangeduid verkrijgt aldus zijn legitimatie op directe 
wijze. De besluitvorming door het bestuur heeft een indirecte of afgeleide legitimatie. De 
legitimiteit van dit type besluitvorming ontstaat doordat het bestuur wordt genormeerd 
door de wetgever. Het bestuur ofwel de uitvoerende macht is gebonden aan de eis van 
de wetmatigheid van het bestuur. 
Oosting die zich zoals vele anderen heeft laten inspireren door Max Weber formu-
leert de gedachten van de laatste over het vraagstuk van de legitimiteit als volgt: "Het 
politieke systeem formuleert doeleinden, en legt die vast in regels. Deze regels geven zo 
nauwkeurig mogelijk aan in welke situaties, op welke wijze en door wie gehandeld 
moet of mag worden. Het bestuur handelt naar en op grond van deze regels, die een ba-
sis van legitimiteit hebben verkregen in en door het proces van besluitvorming in het 
politieke systeem. Bij zijn uitvoerende taak kan het bestuur van deze legitimiteitsbasis 
gebruik maken".41 
De besluitvormingsstructuur van de (klassiek) liberale rechtsstaat en de daarmee 
gepaard gaande legitimiteitsbasis van de besluitvorming kan in de huidige tijd niet meer 
volledig worden gehanteerd. Zoals al vaak is geschreven heeft de opkomst van de ver-
36 A.M. Donner, a.w., p. 34. 
37 Zie ook A.M. Donner, De ontwikkeling van het democratisch denken, in: J J.A. Thomassen (red.), 
Democratie, Alphen a/d Rijn 1981, p. 42. 
38 Morange constateert dat in Frankrijk de parlementaire instituties, vooral op het terrein van de li-
bertés publiques, steeds minder in staat zijn om een minimum aan consensus te bereiken. Vandaar dat 
men die consensus steeds meer zoekt met behulp van adviescolleges. Zie J. Morange, Les organes con-
sul taufs et les libertés publiques. Revue française de droit administrauf 1984, p. 138. 
39 I.C. van der Vlies, Het wetsbegrip en de beginselen van behoorlijke wetgeving, Den Haag 1984, 
p. 199 e.v. 
40 M. Oosung, Beginselen van bestuur, Alphen a/d Rijn 1980, p. 3. 
41 M. Costing, a.w., p. 9. 
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zorgingsstaat belangrijke veranderingen met zich meegebracht. Naast een sterke kwan-
titatieve groei van het openbaar bestuur is er ook een kwalitatieve verandering van de 
overheidstaken te constateren. Dit alles heeft tot gevolg dat het vermogen van de wetge-
ver om het handelen van de uitvoerende macht vooraf te normeren geleidelijk minder is 
geworden, met als resultaat grote discredonaire vrijheden van het bestuur om beslissin-
gen te nemen. 
De afnemende invloed van de wet heeft ook tot gevolg dat de grondslag van de le-
gitimiteit van het overheidshandelen voor een groot deel is weggevallen. Deze was, 
zoals we hebben gezien, juist ontleend aan diezelfde (representatieve) wetgever.42 Er 
moet dan ook gezocht worden naar aanvullende middelen tot herstel van de legitimi-
teitsbasis. 
Hiernaast speelt nog dat ook de formele wetgeving zelf, althans in de ogen van 
sommigen, niet voldoende legitimiteit heeft. Het representatieve stelsel, in het kader 
waarvan de wetgeving tot stand komt zou aanpassing behoeven, maar aan het primaat 
van het representatieve ofwel vertegenwoordigende stelsel wordt in het algemeen niet 
getwijfeld. 
Ook de staatscommissie Biesheuvel gaat uit van dit primaat. Niemand die zich op 
de grondslag stelt van de democratische rechtsstaat, aldus de commissie, zal in ernst de 
vraag aan de orde stellen of ons stelsel van indirecte democratie niet door een geheel an-
der stelsel zou moeten worden vervangen. Het is in grote gemeenschappen praktisch 
uitgesloten dat alle leden gezamenlijk alle beslissingen nemen.43 Maar, zo stelt de com-
missie verder, de erkenning van het primaat van het vertegenwoordigend stelsel behoeft 
intussen niet met zich mee te brengen dat men de ogen sluit voor de beperkingen die aan 
dit stelsel vanuit de optiek van de relatie kiezers-beleidsvomiing inherent zijn. Een van 
de beperkingen die de staatscommissie noemt is het feit dat de bestuurders zich niet al-
tijd voldoende gelegitimeerd voelen bij ingrijpende beslissingen.44 
Op de oorzaken van dit gebrek aan legitimiteit die de commissie noemt wil ik niet 
nader ingaan. Wel zij opgemerkt dat de oplossingen die de commissie aandraagt voor dit 
gebrek vooral zijn gelegen in een toenemende participatie van de burger in het proces 
van beleidsvoorbereiding en besluitvorming.45 
Participatie van de burger in de besluitvorming voldoet aan de eis van de 
democratische rechtsstaat. Hierdoor kan worden bereikt dat in de besluitvorming meer 
rekening kan worden gehouden met alle betrokken belangen en dit brengt tevens met 
zich mee dat het begrip van de burger voor de te nemen besluiten, en daardoor de aan-
vaarding van de te nemen besluiten, wordt bevorderd. 
De staatscommissie Biesheuvel richt zich conform haar opdracht vooral op het re-
ferendum en volksinitiatief. Maar ook wordt erkend dat door middel van het opnemen 
van burgers in adviescolleges de participatie kan worden bevorderd. 
42 M. Oosting, a.w., p. 13. 
43 Eerste rapport van de staatscommissie van advies inzake de relatie kiezers-beleidsvorming, 's-
Gravenhage 1984, p. 123. 
44 Ibid., p. 124. 
45 Ibid., p. 125. 
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Nu is in de Franse, maar ook in de Nederlandse literatuur al herhaalde malen 
opgemerkt, dat door het inschakelen van adviescolleges het stelsel van de representa-
tieve democratie wordt aangetast46 In het voorafgaande is melding gemaakt van de op-
vattingen van Troelstra, die constateerde dat de adviescolleges steeds meer gingen func-
tioneren als een soort vooiparlementen, daarmee het echte parlement vaak buitenspel 
zettend. In dezelfde lijn past de opvatting van Kortmann, die stelt dat de inschakeling 
van representatief samengestelde adviesorganen, welker advies de minister c.q. het 
kabinet volgt, met zich mee kan brengen dat het parlement minder bewegingsvrijheid 
geniet bij het verantwoordelijk stellen van ministers of kabinet. Dit komt, aldus Kort-
mann, omdat dezen zich immers (kunnen) beroepen op de bereikte overeenstemming 
met de direct betrokkenen, of op hun deskundigheid, hetgeen een sterk legitimerend ef-
fect kan hebben ten opzichte van de Kamer(s).47 
Kan nu gezien deze kritiek, het betoog over de legitimerende werking van advise-
ring wel voortgezet worden? Met andere woorden, is het door Troelstra, Kortmann en 
anderen48 geconstateerde verschijnsel nu van dien aard dat het inschakelen van ad-
viescolleges vermeden moet worden?49 Ik meen van niet. Voor een democratie en dus 
ook voor democratische besluitvorming is het van eminent belang dat burgers ook op 
het hoogste niveau medezeggenschap hebben. In Nederland is hieraan voornamelijk 
gestalte gegeven middels het parlementaire stelsel waarin een volksvertegenwoordiging 
samengebracht in de Staten-Generaal op het hoogste niveau betrokken is bij de 
besluitvorming. Echter, de leden van de Eerste en Tweede Kamer zijn niet altijd dege-
nen die het meeste overzicht en inzicht hebben in de belangrijke problemen die (groepen 
van) burgers aangaan. Ze zijn dan ook niet altijd in staat om de belangen tegen elkaar af 
te wegen en eventueel te behartigen. In deze lacune kan worden voorzien door het in-
schakelen van adviescolleges, samengesteld uit representanten van belanghebbenden. 
Zo bezien vormen deze raden een belangrijke aanvulling op het democratisch besluit-
vormingsproces. 
Hierbij moet echter worden bedacht dat de taak van een adviesinstantie wezenlijk 
verschilt van die van het parlement. De werkzaamheden van een dergelijke instantie lei-
den uiteindelijk tot een advies. Hierna houdt de verantwoordelijkheid op. Een advies is 
slechts een voorbereidingshandeling voor de uiteindelijke beslissing. En daar begint de 
taak van het parlement. Die is (mede)beslisser. Gelet op deze verantwoordelijkheid ligt 
het primaat van de medezeggenschap dan ook bij het parlement. De werkzaamheden van 
representantenraden dienen gericht te zijn op het steunen van het parlement in de uit-
oefening van zijn taak, en niet in het frustreren ervan.50 Ter voorkoming van dit laatste 
46 Zie voor Frankrijk o.a. G. Langrod, L'administration consultative, in: CAC, p. 81. 
47 C.AJ.M. Kortmann, Planning en staatsrecht. Staatsrechtconferentie 1978, Tilburg 1978, p. 33 en 
34. 
48 In een wat recenter verleden merkte het Kamerlid Den Uyl op ten aanzien van de belangrijke plaats 
die de minisier van Economische Zaken wilde toekennen aan het College van Advies in het kader van de 
herstelfinanciering "dat er sprake was van creCren van eilanden van beslissingsmacht, een voor onze 
democratie zeer bedreigende ontwikkeling. Hand. TK 1984-1985, p. 3607, 3829,3877. 
49 Eenzelfde verschijnsel wordt ook op gedecentraliseerd niveau geconstateerd. Zie het rapport van de 
VNG, Besturen en mee-besturen in de gemeente, Den Haag 1977, p. 31. 
50 Dit is ook het streven van de minister-president zoals geuit in de Aanwijzingen inzake exteme ad-
viesorganen, Stcrt. 6.4.1987. Zie verder mijn artikel Representatieve en democratische aspecten van ad-
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is voor het parlement zelf een belangrijke taak weggelegd. Daarvoor is nodig dat het 
meer gebruik gaat maken van de bevoegdheden die zijn neergelegd in artikel 79 GW. 
Het parlement kan betrokken worden bij de instelling en raadpleging van adviescolle-
ges. Tevens kan daarbij door het parlement meer gebruik worden gemaakt van de 
bevoegdheid om bij de instelling van bepaalde adviescolleges nadere regels te stellen 
met betrekking tot de inrichting, samenstelling en bevoegdheid van adviescolleges. In 
hoofdstuk 4 zal op deze kwestie dieper worden ingegaan. 
Verhoogde legitimatie van de besluitvorming kan worden gevonden in een toenemende 
participatie van de burger bij de (voorbereiding van de) besluitvorming, met als oog-
merk een directe invloed te verschaffen, maar kan ook worden bereikt door de burger 
meer rechtswaarborgen in de totstandkomingsprocedure van besluiten te verschaffen. 
Dat laatste wordt nadrukkelijk naar voren gebracht door Costing. Aansluiting zoekend 
bij de theorieën van Luhmann (Legitimation durch Verfahren) komt hij tot de conclusie 
dat in de verzorgingsstaat de uitkomst van een bestuursbeslissing minder op voorhand 
vastligt. De aanvaarding van die beslissing is onder andere sterk afhankelijk van de mate 
waarin het bestuur cliënt-gericht handelt. Volgens Oosting is de eis van de cliënt-
gerichtheid fundamenteel voor de behartiging van verzorgingstaken. En daarmee komt 
volgens hem het zwaartepunt van de legitimatie van de bestuursbeslissingen sterk te 
liggen op de procedure. Daarin moeten waarborgen besloten liggen die aanvaarding 
kunnen garanderen.51 
In deze opvatting wordt sterk de nadruk gelegd op legitimatieverschaffing door het 
hanteren van procedures. Men moet er echter op bedacht zijn dat het normatieve element 
van legitimiteit niet uit het oog wordt verloren, met name de eis van het zoeken naar 
consensus voor een beslissing, want aanvaarding is wel degelijk ook afhankelijk van de 
inhoud van een beslissing. 
Advisering kan op beide genoemde manieren een rol spelen bij de verhoging van de le-
gitimatie van de besluitvorming. Allereerst kan dat gebeuren door het inschakelen van 
zogenaamde belangenraden of representantenraden. Dat zijn adviesinstanties die 
(voornamelijk) zijn samengesteld uit vertegenwoordigers van belanghebbende 
groeperingen. Van de leden wordt in de eerste plaats verwacht dat ze informatie ver-
strekken over wat er in de groeperingen die ze vertegenwoordigen leeft. Tevens worden 
deze raden benut om de standpunten te verdedigen die in de 'achterban' leven. Op deze 
wijze kan directe invloed worden uitgeoefend op het uit te brengen advies. 
Ook in de Franse literatuur blijkt de overtuiging dat het type adviescollege dat 
gericht is op de 'représentation des intérêts' vanuit democratisch oogpunt een grote 
waarde heeft. Het inschakelen van dergelijke colleges heeft een enorme vlucht 
genomen.52 Weber stelt bovendien dat: "La représentation des intérêts devient une né-
viesorganen, Namens 1986, p. 307 en Th. Quené, Belangengroepen en democratie. Namens 1987, p. 
419. 
51 M Oosting, a.w., p. 18. 
52 Isaac, p. 460; Webo-, p. 31. 
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cessile de l'action étatique en tant qu'elle garantit son succès. Plus qu'il ne la subit, 
l'Etat sollicite alors une telle représentation".53 
Hoewel men dus zowel in Frankrijk als in Nederland de voordelen inziet van het 
inschakelen van representantenraden moet voorzichtigheid worden betracht bij de in-
stelling ervan. Er zijn namelijk nogal wat knelpunten te ontdekken in het functioneren 
van representantenraden. In hoofdstuk 5 zal daar verslag van worden gedaan. Hier 
wordt volstaan met de opmerking dat die knelpunten voornamelijk zijn gelegen in de 
representativiteit, of liever gezegd het gebrek aan representativiteit van de belangenra-
den. Dit heeft belangrijke gevolgen voor de evenwichtigheid en bijgevolg ook voor de 
waarde van het advies. 
Adviescolleges worden ook gebruikt om de burger meer rechtswaarborgen te ver-
schaffen. De nadruk ligt daarbij voornamelijk op procedurele waarborgen. Het is een 
vorm van rechtsbescherming, waarbij bijvoorbeeld advies wordt uitgebracht over een in 
beroep te nemen beslissing. Een voorbeeld is de Commissie van Advies die op grond 
van artikel 5 Wet gewetensbezwaren militaire dienst moet adviseren over elke 
beschikking die betrekking heeft op de erkenning van gewetensbezwaren. Een ander 
belangrijk voorbeeld zijn de bezwaarschriftencommissies die functioneren in het kader 
van de Wet Arob. Deze commissies hebben krachtens artikel 14, lid 1 de plicht om be-
langhebbenden te horen alvorens ze advies uitbrengen aan het administratief orgaan over 
het bezwaar. 
Wanneer is het gebruik van dergelijke waarborgadviescommissies op z'n plaats? Met 
een lichte variant op het criterium van Hoogendijk-Deutsch zou men kunnen stellen dat 
dat het geval is wanneer het bestuursorgaan judex in causa sua is en de burger in zijn 
relatie tot het bestuur zo zwak staat (eventueel materiële afhankelijkheid) dat daardoor 
het contradictoire karakter van de voorbereidingsfase van een besluit met extra waar-
borgen omgeven moet worden.54 Welke deze procedurele waarborgen kunnen, danwei 
moeten zijn zal worden beschreven in het hoofdstuk over de adviesprocedure. In dat 
hoofdstuk zal tevens worden ingegaan op de waarborgen die in Frankrijk zijn ontwik-
keld. In de Franse literatuur en jurisprudentie wordt bijzonder veel aandacht geschon-
ken aan de advisering die tot doel heeft een 'garantie des droit des individuels' te 
verschaffen. Weber merkt hierover op dat net als bij de belangenbehartiging door 
middel van adviesinstanties de garantie of waarborgidee ook uitgaat van de participatie 
van geadministreerden. Maar die participatie wordt dan wel verzekerd in een bijzondere 
context, namelijk in het kader van de dreiging van een administratief besluit met het 
karakter van een sanctie.55 Hij komt overigens zelf al tot het oordeel dat deze typering 
niet geheel juist is.56 Men zou het criterium wat ruimer kunnen formuleren door te 
stellen dat het verschaffen van extra waarborgen op zijn plaats is wanneer individuele 
53 Weber, p. 25 en 26. 
54 Hoogendijk-Deuisch, p. 21 e.v. 
55 Weber, p. 43. 
56 Weber, p. 44. 
24 
belanghebbenden leven onder de dreiging dat er een voor hen belastend administratief-
rechtelijk besluit wordt genomen. 
Concluderend kan worden gezegd dat advisering een belangrijke rol kan spelen bij de 
verhoging van de legitimatie. Dit wordt vooral veroorzaakt doordat de burger kan parti-
ciperen in de (voorbereiding van de) besluitvorming. Deze participatie door middel van 
advisering kan globaal gezegd op twee manieren plaatsvinden. Enerzijds bestaat de mo-
gelijkheid om (vertegenwoordigers van) burgers op te nemen in een adviescolleges. 
Anderzijds kan men aan de burger door middel van advisering een bijzondere rechtsbe-
scherming verschaffen. Voordat een bestuursorgaan een beslissing neemt wordt een 
adviseur gehoord, waarmee een procedure in gang wordt gezet die aan de burger bij-
zondere rechtswaarborgen verleent. 
2.3.1.2. Rationaliteit 
Het gebruik van adviescolleges is in Frankrijk evenals in Nederland mede ontstaan uit 
de behoefte tot rationalisering van overheidsbeslissingen.57 Een van de belangrijkste 
voorbeelden hiervan in Nederland is de instelling van de Wetenschappelijke Raad voor 
het Regeringsbeleid (WRR). Rondom de instelling van de WRR zijn belangwekkende 
discussies gevoerd over de vraag hoe binnen het kader van rationalisering van beleid 
(m.i. kan hier ook besluitvorming worden gelezen) de taakverdeling tussen adviesraad 
en beslissende instantie (in deze discussie aangeduid met 'de politiek') gestalte moet 
krijgen.58 Deze discussie werd, naar het voorkomt, mede veroorzaakt door de eeuwig-
durende strijd over de vraag of rationaliteit betrekking kan hebben zowel op kennisvor-
ming als wilsvorming. 
Onder kennisvorming wordt het geheel van processen verstaan dat resulteert in 
inzichten en overtuigingen inzake feitelijke omstandigheden. De resultaten daarvan kun-
nen bestaan uit beschrijvende, verklarende en voorspellende kennis.59 
Bij wilsvorming gaat het om het geheel van processen dat het kiezen van normen 
en waarden en het formuleren van voorkeuren beheerst.60 
Er bestaat geen twijfel over de vraag of rationaliteit betrekking kan hebben op 
kennisvorming. Het antwoord is volmondig: ja. 
Het ligt anders bij de wilsvorming. Volgens Max Weber valt er niet met rede te 
discussiëren over normen, waarden en voorkeuren. Hij gaat uit van een scheiding 
tussen objectieve wetenschappelijke informatie enerzijds en subjectieve politieke 
beslissing anderzijds. Men noemt deze benadering decisionisme. Volgens de decisio-
nistische theorie zijn er twee afzonderlijke domeinen: enerzijds dat van de waarden, de 
politieke doelstellingen, die op irrationele, subjectieve keuzen berusten; anderzijds dat 
57 Vgl. WRR, Adviseren aan de overheid, p. 89 en G. Langrod, L'administration consultative, in: 
CAC, p. 61. 
58 Zie E.M.H. Hirsch Ballin, Publiekrecht en beleid. Alphen a/d Rijn 1979, p. 9 e.v. 
59 H. Bleker, Na(ar) goed overleg .... Deventer 1984, p. 25. 
60 H. Bleker, a.w., p. 33. 
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van de middelen, die - dankzij de wetenschap - rationeel kunnen worden afgestemd op 
de doeleinden.61 
Bij de parlementaire behandeling van de instellingswet WRR heeft men lange tijd 
vastgehouden aan dit onderscheid. Van regeringszijde werd dit onder andere gedaan 
door het onderscheid informatieverschaffing en advisering te creëren. Minister-president 
Den Uyl legde sterk de nadruk op de beperkte taak van de WRR: "geen advisering over 
beleid dat naar de visie van de raad zou moeten worden gevoerd, maar informatie-
verschaffen over mogelijke ontwikkelingen (...), tijdige bewustmaking van alternatieve 
keuzemogelijkheden die de raad mag toelichten maar waarover de politieke discussies en 
beslissing moeten worden overgelaten aan anderen.62 Hoewel men dit als ideaal bleef 
zien werd toch ook ingezien dat waardevrije wetenschapsbeoefening onmogelijk is en 
dat de subjectiviteitsfactor niet geheel uit te bannen is.63 Als dit laatste het geval is dan 
kan met Jürgen Habermas worden ingestemd dat de geïnstitutionaliseerde wetenschap-
pelijke advisering volgens het pragmatische model pleegt te verlopen. In het prag-
matische model wordt ervan uitgegaan dat in de politieke discussie doeleinden en 
middelen voortdurend aan de orde zijn, waarbij er zich een wisselwerking voordoet van 
doeleinden en middelen, van waarden en analyse. Bij dit pragmatische model gaat men 
uit van een wederzijds communicatie tussen politiek en deskundigen die de politici 
adviseren. Anders dan het decisionisme sluit het pragmatische model niet het 'zuiver' 
politieke bedrijf uit van een rationele benadering. Hirsch Ballin wijst er nog op dat men 
hierbij nog wel moet bedenken, dat de decisionistische benadering van wetenschap en 
rationaliteit betrekking heeft op 'harde', gekwantificeerde ervaringsgegevens. In de 
pragmatische benadering denkt men veeleer aan zinvolle communicatie, waarvan zulke 
ervaringsgegevens slechts een onderdeel zijn.64 
Als men ervan uitgaat dat men rationeel kan discussiëren over waarden, normen 
en voorkeuren dan kan geconcludeerd worden dat rationaliteit als rechtvaardigings-
principe kan gelden voor het inschakelen van adviesinstanties ten behoeve van zowel de 
kennisvoraiing als wilsvorming van overheidsinstellingen. 
Laat men het debat over rationaliteit en wilsvorming even terzijde, dan kan in ieder 
geval worden vastgesteld dat het bestuur zich ook laat adviseren over waarden en 
nonnen. Te denken valt hierbij bijvoorbeeld aan de staatscommissie inzake euthana-
sie.65 
Rationalisering van overheidsbeslissingen krijgt extra gewicht door de gelding van het 
zorgvuldigheidsbeginsel. Het beginsel dat inhoudt dat het bestuur alvorens tot beslis-
singen te komen alle feiten en omstandigheden van de zaak moet bestuderen. 
61 Zie E.M.H. Hirsch Ballin, a.w., p. 18. 
62 E.M.H. Hirsch Ballin, a.w., p. 21 en 22. 
63 E.M.a Hirsch Ballin, a.w., p. 22. 
64 E.M.H. Hirsch Ballin. a.w.. p. 21 en 22. 
65 Ingesteld bij KB van 18.10.1982. Het advies van de commissie is uitgegeven bij de 
Staatsuitgeverij, 's-Gravenhage 1985. 
26 
Volgens Duk, Loeb en Nicolai kunnen bij de invulling van die vereiste 
zorgvuldigheid twee funderende principes een rol spelen.66 Allereerst het principe van 
de 'aktieve rol' van de overheid; aan de sociale grondrechten kan volgens hen een ak-
tieve zorgplicht van de overheid worden ontleend, welke als voedingsbodem dient voor 
het stellen van eisen uit hoofde van het beginsel van zorgvuldig onderzoek. 
Bij het aangeven van de sociale grondrechten als fundament voor het 
zorgvuldigheidsbeginsel kunnen grote vraagtekens worden geplaatst. Weliswaar zijn 
deze grondrechten steeds meer in de belangstelling komen te staan en van groter gewicht 
geworden, maar hun rechtskarakter is nog steeds zeer omstreden.67 In ieder geval staat 
vast dat ze als zodanig in het algemeen niet afdwingbaar zijn bij de rechter, dit in 
tegenstelling tot het zorgvuldigheidsbeginsel althans ten aanzien van bepaalde typen 
beslissingen. 
Wil men toch een grondrechtelijk fundament zoeken voor de zorgvuldigheid, dan 
kan nog worden gewezen op een interessante ontwikkeling op het terrein van de 
klassieke grondrechten. Er is sprake van, zoals Alkema68 het noemt, socialisering van 
de klassieke grondrechten. De overheid, zo is ook al in de jurisprudentie erkend69, is 
niet alleen gehouden tot een louter gedogen op het terrein van de klassieke grondrech-
ten, maar dient onder omstandigheden aktief op te treden, moet een zekere zorg aan de 
dag leggen. En deze zorg kan dan ook afgedwongen worden bij de rechter. 
Het tweede principe dat door Duk, Loeb en Nicolai' als fundament voor de 
zorgvuldigheidsplicht wordt aangegeven is het 'objectiviteitsprincipe'.70 Dit principe 
houdt volgens hen in dat de rechtsverwerkelijking door de overheid geen zaak mag zijn 
van subjectieve toevalligheden. De administratie heeft tot taak haar ordeningsbevoegd-
heden objectief te hanteren; zij dient rationeel en aan de feitelijke werkelijkheid adequaat 
te beslissen. Veel van de eisen, die uit het beginsel van zorgvuldig onderzoek kunnen 
worden afgeleid, kunnen dan ook worden beschouwd als eisen die uit hoofde van de eis 
van rationeel beslissen aan iedere menselijke beslissing kunnen worden gesteld. 
Vaak heeft de administratie zelf niet voldoende kennis in huis om tot verantwoorde 
beslissingen te komen. Uit het beginsel van zorgvuldig onderzoek kan de plicht tot het 
vragen van advies aan deskundigen worden afgeleid, wanneer het bestuursorgaan de 
deskundigheid ontbreekt, welke noodzakelijk is om de juistheid van feiten vast te 
stellen, waarvan de vaststelling onmisbaar is om tot een verantwoorde beslissing te 
kunnen komen, aldus Nicolai'.71 Het hoeft daarbij m.i. niet alleen te gaan om empirisch 
vaststelbarc feiten maar ook om de uitleg en bepaling van (wettelijke) nonnen. 
66 Duk, Loeb, Nicolai', Bestuursrecht, Amsterdam 1981, p. 70. Maar ook los van deze principes legt 
naar mijn mening iedere mak een plicht tot zorgvuldig handelen op. 
67 Vgl. ook wat de regering opmerkte over de sociale grondrechten bij de grondwetsherziening. Zie 
C.AJ.M. Kortmann, De Grondwetsheizienmgen 1983 en 1987, Deventer 1987, p. 112 e.v. 
68 E.A. Alkema, Studies over Europese grondrechten, Deventer 1978, p. 31 e.v. 
69 Zit o.a. HR 25.6.1982, NJ 1983, 296. 
70 Duk, Loeb, Nicolai. a.w., p. 70. 
71 Nicolai, p. 514. 
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Kon Nicolai' nog menen dat bovengenoemde regel er slechts een was van de 
bestuurspraktijk, inmiddels vinden we de regel ook verwoord in de jurisprudentie.72 
Een van de belangrijkste voorbeelden vormt de uitspraak ARRvS 23.12.1982, AB 
1983, 256. Door B. en W., en in beroep de gemeenteraad, was een bouwvergunning 
geweigerd omdat het bouwplan niet in overeenstemming was met het bestemmingsplan 
dat voor het betreffende perceel alleen maar agrarische bebouwing toestond. Voor die 
weigering was geen advies van een agrarisch deskundige ingeroepen. De Afd. recht-
spraak overweegt het volgende: "De Afd. stelt voorop, dat verweerder zich terecht op 
het standpunt heeft gesteld dat hij bij de beoordeling van de vraag of hier van een 
agrarisch bedrijf kan worden gesproken, een eigen verantwoordelijkheid heeft. 
In het onderhavige geval evenwel, waarin het blijkens de stukken en het verhan-
delde ter zitting vooral aankwam op de beoordeling van agrarisch-technische aspecten, 
had naar het oordeel van de Afd. een deskundigenadvies (...) niet mogen ontbreken". 
Vervolgens komt de Afd. tot de conclusie dat verweerder onvoldoende zorgvuldigheid 
heeft betracht bij de voorbereiding van het bestreden besluit. Kennelijk gaat de Afd. er-
van uit dat de gemeente zelf niet voldoende agrarisch-technische kennis in huis had om 
de aanvraag voor een bouwvergunning goed te kunnen beoordelen. Het is dan in strijd 
met de zorgvuldigheid om geen deskundig advies te vragen. 
Overigens is het niet zo dat de overheid bij de bepaling van de relevante feiten en om-
standigheden alleen te rade kan gaan bij deskundigen. Het is zeer wel mogelijk dat ook 
belanghebbenden de gewenste informatie kunnen verschaffen. Er kan dus ook advies 
gevraagd worden aan belangenraden. Op deze wijze draagt het advies bij aan de verho-
ging van zowel de legitimiteit als de rationaliteit van de besluitvorming. 
2.3.1.3. Doelmatigheid 
Het inschakelen van adviescolleges kan ook de doelmatigheid van het overheidsbeleid 
en de besluitvorming bevorderen. Over deze functie van advisering kan ik kort zijn om-
dat ze zeer sterk samenhangt met de al besproken functies van advisering. 
De doelmatigheid van het overheidsoptreden wordt bijvoorbeeld al bevorderd 
door het aantrekken van externe expertise en het feit dat door adviesinstanties de over-
heid beter geïnformeerd raakt over de wensen die in de samenleving leven waardoor 
haar handelen daarop beter kan worden afgesteld. 
De doelmatigheid kan nog verbeterd worden als de overheid advisering gaat ge-
bruiken ter coördinatie van informatiestromen die voortkomen uit, zoals de Commissie 
Hoofdstructuur Rijksdienst zou zeggen, het maatschappelijke veld.73 
72 In het ABAR-rapport wordt ook deze regel geformuleerd, zij het zonder nadere onderbouwing. 
ABAR-rapport, Se druk. Alphen a/d Rijn 1984, p. 126. 
73 Elk kent de laan die derwaart gaat. Rapport nr. 3 van de Commissie Hoofdstructuur Rijksdienst, 's-
Gravenhage 1980, p. 109 cv. 
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In de Franse literatuur wordt aan dit coördinatieaspect ruim aandacht geschonken, 
zij het dat ook daar erkend wordt dat coördinatie nog veel belangrijker is bij de interne 
advisering.74 Maar ook bij de exteme advisering speelt het coördinatieaspect een rol. 
De bedoelde coördinatie komt onder meer tot stand door het samenbrengen van 
deskundigheid op een bepaald terrein zoals bijvoorbeeld cultuur of medische weten-
schap. Daardoor kunnen deskundigheid vereisende problemen in onderlinge samen-
spraak door de experts worden bekeken en kunnen oplossingen worden gewogen 
alvorens ze aan de overheid worden doorgesluisd 
Advisering kan ook dienen ter coördinatie van de informatie die afkomstig is van 
maatschappelijke organisaties en groeperingen. Door deze organisaties bijeen te brengen 
kunnen maatschappelijke ontwikkelingen en behoeften beter gesignaleerd worden en 
kunnen ze in onderling verband worden gezien, waardoor de overheid adequater kan 
optreden.75 Vooral op gedecentraliseerd (gemeentelijk) niveau lijkt deze vorm van 
coördinatie een belangrijke rol te spelen.76 
Advisering is niet alleen van belang voor de coördinatie van exteme informatiestromen 
naar de overheid. Zij kan ook een rol spelen bij de interne coördinatie van wetgeving en 
beleid. Met coördinatie wordt hier bedoeld het in onderlinge overeenstemming brengen 
van beleid op wetgeving, als ook het afstemmen van wetgeving op de uitgangspunten 
van het beleid, met als doel zowel de eenheid en de doeltreffendheid van het overheids-
beleid als de rechts- en belangenbescherming van de burger zo goed mogelijk te waar-
borgen.77 
In dit verband moet vooral aandacht worden geschonken aan een bepaald type ad-
visering, te weten de intersectorale advisering. 
Verreweg de meeste adviesraden opereren overwegend of uitsluitend binnen af-
zonderlijke sectoren overheidsaktiviteit, zoals bijvoorbeeld onderwijs, volksgezondheid 
etc.. Tegen deze sectorale advisering worden door de Projectgroep exteme advisering in 
navolging van de Commissie Hoofdstructuur Rijksdienst belangrijke bezwaren inge-
bracht.78 Deze sectorale advisering draagt volgens de Projectgroep bij aan een sterke 
verkokering van de beleidsvorming. Dit heeft tot gevolg dat: 
- aan de samenhang tussen maatschappelijke en beleidsproblemen en aan de afstemming 
bij de behandeling van die problemen nauwelijks aandacht wordt besteed; 
- (nieuwe) maatschappelijke en beleidsproblemen, die niet passen binnen de bestaande 
sectorindeling, tussen de wal en het schip geraken of betrekkelijk willekeurig tussen 
bestaande sectoren worden verkaveld. 
74 G. Goyard, La coordination et la consultation dans l'administration publique en France, Revue in-
lenuitionale de droit comparé 1974, p. 7SZ 
75 Commissie Hoofdstructuur Rijksdienst, a.w., p. 116. Volgens Donner biedt de instelling van een 
adviesraad voor het bestuur de mogelijkheid om een ongeregeld lobby-, pressie-, groep- en actiegroep-
wezen te bundelen en aanspreekbaar te maken. Zie A.M. Donner, Neiderlands bestuursrecht, algemeen 
deel. Se druk. Alphen a/d Rijn 1987, p. 158. 
76 J. van Putten, Adviesorganen, in: A. Hoogerwerf (red.). Overheidsbeleid, 3e druk, Alphen a/d Rijn 
1985. p. 270. 
77 Vgl. P. de Haan/R. Femhout, Wetgeving, planning en financiering, Deventer 1981, p. 4. 
78 Projectgroep externe advisering. Derde interimrappoit, p. 24. 
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Zie ik het goed dat kiest de Projectgroep exteme advisering voor een versterking van 
intersectorale advisering, omdat dit type advisering de samenhang in de beleidsvorming 
vergroot.79 Een belangrijk voorbeeld van een adviescollege dat deze coördinatiefunctie 
heeft is de Emancipatieraad. Het adviescollege dat adviseert ten aanzien van een facet 
van het overheidsbeleid, te weten het emancipatiestreven binnen alle sectoren van over-
heidsactiviteit (maar ook daarbuiten). Deze coördinatiefunctie wordt versterkt door het 
feit dat de raad verplicht en spontaan adviseert aan de regering, maar ook aan alle mi-
nisters afzonderlijk.80 
Als voorbeeld van adviescolleges die een rol (kunnen) vervullen bij de coördinatie 
van wetgeving kunnen de Raad van Advies voor de Ruimtelijke Ordening en de Har-
monisatieraad Welzijnsbeleid worden genoemd.81 
2.3.1.4. Overige functies van advisering 
Naast de drie genoemde kan advisering ook nog andere functies hebben. In de literatuur 
stuit men onder andere op de volgende: de ijskastfunctie, de alibi- of afschuiffunctie, en 
de inkapselingsfunctie. 
Met de ijskastfunctie wordt aangegeven dat adviesinstanties ook kunnen worden 
gebruikt om een moeilijke beslissing uit te stellen. Het vragen van een advies kan ook 
worden gebruikt om de verantwoordelijkheid van beslissingen afte kunnen schuiven op 
de adviseur. Dit duidt men wel aan met de alibi- of afschuiffunctie. Met de term 
inkapselingsfunctie wordt aangeduid dat men ook een beroep doet op adviesinstanties 
om mogelijke tegenstanders van het beleid of besluit te betrekken bij de advisering.82 
Naast deze, zijn nog meer schilderachtig benaamde functies van advisering in de 
literatuur te ontdekken.83 De benamingen zijn nogal pejoratief. Toch behoeven deze 
functies niet altijd negatief beoordeeld te worden. Het gebruik van advisering met een 
ijskastfunctie kan zeker wel positief worden beoordeeld als er rond de oplossing van 
een probleem zoveel commotie is ontstaan dat het gewenst is dat de gemoederen weer 
tot rust komen, zodat de uiteindelijke besluitvorming zorgvuldig kan geschieden. An-
derzijds kan het vragen van advies ook oneigenlijke functies hebben, bijvoorbeeld het 
doelbewust vertragen van de besluitvorming, of het afschuiven van verantwoordelijk-
heden. 
Bij het vragen van advies moet men er steeds op bedacht zijn dat het advies niet 
een dergelijke oneigenlijke functie gaat vervullen. In hoofdstuk 4 zal dit nog verder ter 
sprake komen. 
79 Projectgroep externe advisering, a.w., p. 24 en 25. Zie ook Commissie Hoofdstructuur Rijks-
dienst, a.w., p. 118. 
80 Wet van 21.1.1981, Stb. 1981, 65. Zie voorts M.C.J. Prins, Emancipaiiebeleid op maat gesne-
den, in: Koppenjan/Ringeling/Te Velde, Beleidsvorming in Nederland, 's-Gravenhage 1987, p. 99. 
81 Zie voor een uitgebreidere beschrijving van hun rol in deze P. de Haan/R. Femhout, a.w., p. 21 
e.v. 
82 J. van Putten, a.w., p. 271. 
83 Vgl. Hoogendijk-Deutsch, p. 13 e.v. 
30 
2.3.2. Typen van advisering 
Advisering is op diverse wijzen in onderscheiden typen te verdelen. Langrod heeft voor 
Frankrijk een minutieuze onderverdeling gemaakt, uitgaande van de verschillende op-
tieken van waaruit advisering bestudeerd kan worden.84 Ook in het voorafgaande zijn al 
enige typen van advisering de revue gepasseerd. De vanuit juridisch oogpunt meest in-
teressante en relevante onderverdeling staat op naam van Hoogendijk-Deutsch. Deze 
onderverdeling heeft haar nut voor theorie en praktijk al diverse malen bewezen en 
wordt dan ook veelvuldig gebruikt.85 
Hoogendijk-Deutsch onderscheidt drie ideaaltypen van advies die grotendeels 
aansluiten bij de reeds besproken functies van advisering. Deze ideaaltypen zijn: repre-
sentatieadvies, deskundigenadvies en semi-rechterlijk advies.86 
Hiema wordt deze onderverdeling kort besproken. Voor een uitgebreide be-
handeling van de met deze onderverdeling samenhangende kwalificaties die de personen 
dienen te bezitten die zitting hebben in adviescolleges wordt verwezen naar het hoofd-
stuk over de samenstelling van adviescolleges. 
Van deskundigenadvies wordt gesproken als de advisering bedoelt bij te dragen aan de 
rationaliteit van de besluitvorming. Van het deskundigencollege wordt verwacht dat het 
een oordeel uitspreekt over feiten en soms ook normen. Het gaat vooral om het ver-
schaffen van feitelijke informatie, nodig of gewenst voor de uitleg, toepassing of vast-
stelling van een norm. Van de informatieverstrekker wordt een bepaalde deskundigheid 
vereist, omdat in deze gevallen voor het verschaffen van informatie een zekere 
waardering of interpretatie van feiten en normen noodzakelijk is die niet door een leek 
kan worden verricht. Wezenlijk is dat de deskundige in staat is tot het geven van infor-
matie op een objectieve wijze.87 Juist door deze wijze van totstandkoming kan het 
deskundigenadvies ook een sterk legitimerende werking hebben. 
Het representatieadvies is met name van belang voor de verhoging van de legiti-
miteit van de besluitvorming, maar kan ook tevens bijdragen aan de verbetering van de 
rationaliteit. Het doel van dit type advisering is het raadplegen van (groepen van) be-
langhebbenden, het nagaan van de opvattingen van de representanten met betrekking tot 
het te voeren beleid of de te nemen besluiten. Een specifieke deskundigheid is hiervoor 
niet vereist. Wel wordt van de adviseur verwacht dat hij weet wat er in de 'achterban' 
leeft. Een van de belangrijkste eisen die aan de belangenvertegenwoordigers kan wor-
den gesteld is die van representativiteit. 
84 G. Langrod, a.w., p. 77 e.v. Deze is ook opgenomen in het rapport van de WRR, Adviseren aan 
de overheid, p. 90 e.v. 
85 Ook de Commissie wetgeving algemene regels van bestuursrecht maakt er gebruik van. Zie Com-
missie WARB, Eerste deel, p. 74. 
86 Hoogendijk-Deutsch, p. 20. 
87 Zo ook Commissie WARB, Eerste deel, p. 74. 
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De semi-rechterlijke advisering heeft als voornaamste doel het bieden van rechts-
waarborgen aan belanghebbenden. In die zin kan dit type advisering bijdragen aan de 
legitimiteit van de besluitvorming. 
De heb een lichte voorkeur voor het aanduiden van dit type advisering met quasi-
rechterlijke advisering.. 'Semi-rechterlijk' wekt teveel de indruk dat er deels rechterlijke 
taken worden uitgeoefend. Met 'quasi-rechterlijk' wordt beter uitgedrukt dat het 
uiteindelijke oordeel of advies er niet een is van een rechterlijke instantie, en dat door het 
verschaffen van de rechtswaarborgen de adviseur 'als het ware' rechterlijke kwalifi-
caties bezit. De aanduiding van dit type advies ziet vooral op de procedure van totstand-
koming. Het uiteindelijke resultaat hoeft niet slechts een juridisch oordeel te zijn; het kan 
ook beleidsmatige overwegingen bevatten. 
Een van de waarborgen in de procedure van totstandkoming is dat de adviseur 
moet voldoen aan zekere eisen van persoonlijke afstandelijkheid. De van hem te 
verwachten onpartijdigheid vloeit niet zozeer voort - zoals bij de deskundige adviseur -
uit zijn specifieke vakkennis maar uit de onafhankelijkheid van de beslissende instantie. 
Voor het overige zal de procedure moeten verlopen volgens beginselen die ten grond-
slag liggen aan behoorlijke rechtspraak.88 (Zie verder het hoofdstuk over de adviespro-
cedure). 
Een kenmerk van ideaaltypen is dat ze in de praktijk niet altijd in hun meest zuivere 
vorm voorkomen. Dat is ook hier het geval. De praktijk laat vaak een vermenging zien. 
Zo wordt van belangenvertegenwoordigers vaak verwacht dat ze tevens deskundigheid 
bezitten op het terrein waarop het adviescollege moet adviseren. In de Memorie van 
Toelichting bij het ontweip van Wet op de Emancipatieraad wordt bijvoorbeeld vermeld 
dat het adviescollege moet bestaan uit emancipatie-deskundigen, maar het moet ook 
representatief zijn voor de diverse geestelijke en maatschappelijke stromingen.89 
Ook andere vermengingen van adviestypen komen voor. Hoogendijk-Deutsch 
geeft als fraai voorbeeld de Commissie ex artikel 5 Wet gewetensbezwaren militaire 
dienst. Dit is een quasi-rechterlijke adviseur, die volgens de Memorie van Antwoord 
terzake deskundiger moet zijn dan andere instanties op dit terrein en bovendien leden 
dient te bevatten met verschillende levensbeschouwelijke achtergrond.90 
2.4. De omvang van het gebruik van advisering 
Enerzijds om het belang van het verschijnsel advisering aan te geven, anderzijds om aan 
te duiden welke problemen er met name in Nederland uit zijn voortgevloeid, wordt in-
gegaan op de omvang van het gebruik van adviescolleges. 
88 Zie Hoogendijk-Deutsch, p. 22. 
89 TK 1979-1980, 16046. nr. 3, p. 7. 
90 Zie Hoogendijk-Deutsch, p. 23, die nog andere voorbeelden van vermenging van adviestypen geeft 
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2.4.1. Frankrijk 
Bij het Franse cijfermateriaal moet de kanttekening worden geplaatst dat uit de literatuur 
niet altijd duidelijk blijkt of het louter gaat om exteme advisering. 
Het is Dauphin die bij mijn weten de eerste cijfers geeft.91 Hij telt in 1932 twee-
honderd ten behoeve van de centrale overheid ingestelde adviescolleges. Dat aantal 
neemt in de daarop volgende decennia snel toe. In het begin van de jaren '60 komt 
Chenot92 tot de conclusie dat er 4700 conseils, commissions en comité's zijn waarvan 
95% verbonden is aan de centrale overheid. Volgens Robers-Obbes bevestigt dit laatste 
gegeven nog eens de dominerende rol van de centrale overheid in het Franse staatsbe-
stel.93 In de Franse literatuur vindt men enige verbazing over het verrassend geringe 
percentage adviesinstanties dat actief is bij de gedecentraliseerde overheidsinstellin-
gen.94 Tevens wordt ook duidelijk dat dat niet lang zo kan blijven, omdat de lagere 
overheden ook steeds meer behoefte hebben aan advisering. Klaarblijkelijk gaat deze 
ontwikkeling erg snel, want in 1976 komt Debbasch tot de volgende conclusie: "П y a, 
sans doute, à l'heure actuelle en France, plus de 15000 comités, conseils ou commis-
sions, dont 5000 constitués auprès des administrations centrales".95 
De groei van het aantal (exteme) adviescolleges is sindsdien onstuitbaar doorge-
gaan. Rivero noemt dit verschijnsel een van de kenmerken van het tegenwoordige 
openbaar bestuur in Frankrijk.96 De precieze omvang van dit verschijnsel is niet te 
bepalen. Er zijn tot dusverre nog geen onderzoeken naar gedaan, ook niet door de over-
heid. Volgens Chapus is het aantal adviesinstanties 'innombrable'. Ik heb dan ook maar 
geen zelfstandig onderzoek ondernomen.97 
Intussen is wel duidelijk geworden dat deze groei een aantal problemen met zich 
mee heeft gebracht. Bonnefoy noemt o.a. het feit dat de werkzaamheden van vele col-
leges elkaar overlappen en dat de bestaande bevoegdheidsverdeling tussen adviescolle-
ges slecht is afgestemd op de overheidsorganisatie.98 Rivero voegt hier o.a. nog aan toe 
de verkwisting van kracht veroorzaakt door het niet of nauwelijks opvolgen van advie-
zen en de grote vertraging die de (overdadige) advisering in het besluitvormingsproces 
teweeg brengt.99 
De geconstateerde problemen hebben (nog) niet geleid tot een herstructurering van 
het adviescommissiebestand. Incidenteel is op een beperkt aantal terreinen van over-
91 G. Dauphin, L'adminisiraüon constullative centrale. Paris 1932, p. 8. 
92 Geciteerd bij Weber, р. 3. 
93 H.G. Robers-Obbes, in: WRR, Adviseren aan de overheid, p. 87. Overigens kan bij deze gegevens 
worden vermeld dat Langrod de indruk wekt dat het voornamelijk exteme adviseurs zijn. Zie G. Langrod, 
a.w., p. 68. 
94 Zie de literatuur geciteerd bij Weber, p. 4. 
95 Ch. Debbasch, Institutions et droit administratifs, I, Paris 1976, p. 168. 
96 J. Rivero, Droit adminisiraiif, 1 le ed., Paris 1985, p. 364. 
97 Door een tweetal Poitevijnse collega's is mij een dergelijk onderzoek, als zijnde ondoenlijk, 
nadrukkelijk ontraden. 
98 J.L. Bonnefoy, a.w., p. 21 e.v. 
99 J. Rivero, a.w., p. 364. 
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heidsaktiviteit het aantal adviescolleges teruggebracht.100 Maar daar staat tegenover dat 
er ook beleidsterreinen zijn waar het adviescommissiebestand zowel op centraal als op 
gedecentraliseerd niveau belangrijk in omvang is toegenomen.101 
2.4.2. Nederland 
Hoewel exacte cijfers niet voorhanden zijn, kan, zoals ook uit het historisch overzicht 
blijkt, worden geconstateerd dat in het begin van de twintigste eeuw het aantal exteme 
adviesinstanties niet zo groot was. Dat is ook niet zo verwonderlijk gezien de betrekke-
lijk geringe omvang van de staatstaak. Pas na de Tweede Wereldoorlog neemt het ge-
bruik van adviescolleges zeer snel toe. Van Poelje constateert dat het was: "alsof een 
grote medicijnmeester met een hormonenpreparaat aan het werk was gegaan, want het 
aantal der commissiën en raden vermenigvuldigde zich in zulk een snel tempo, dat wel 
niemand een behoorlijk overzicht van het bestaande heeft".102 
Het overzicht van de bestaande adviesinstanties in Nederland lijkt wonderlijk ge-
noeg het eerst te bestaan bij een Amerikaan, Harold Seidman. In 1969 komt hij tot de 
opmerkelijke conclusie dat in Nederland slechts zelden gebruik wordt gemaakt van ex-
terne adviseurs.103 Ik ben geneigd hierbij vraagtekens te plaatsen. Zeker gezien de op-
merkingen van Van Poelje moet het gebruik omvangrijk zijn geweest. 
De eerste daadwerkelijk betrouwbare gegevens zijn afkomstig van de Weten-
schappelijke Raad voor het Regeringsbeleid. Volgens het rapport van de Raad uit 1977 
wordt de centrale overheid op dat moment geadviseerd door 402 permanente adviesor-
ganen. Daarbij gaat het om 368 van elkaar onafhankelijke adviesorganen en 34 zelfstan-
dig adviserende onderorganen.104 Daarnaast zijn er nog meer dan 100 tijdelijke 
organen.105 Bij deze cijfers past de kanttekening dat de WRR zijn onderzoek gericht 
heeft op bepaalde adviesinstanties, namelijk die instanties die de centrale overheid advi-
seren inzake beleid en algemene regelingen. Wel is de WRR nagegaan of de onder-
zochte instanties nog één of meer andere taken hadden. Vermeldenswaard is dat advise-
ren aan andere instanties dan de centrale overheid het meest voorkomt (33%), daarna het 
adviseren in individuele gevallen (31%), in mindere mate bestuur (16%), regelgeving 
(14%), onderzoek 12%), overleg (11%), toezicht (7%) en rechtspraak (4%).106 
De WRR doet geen uitspraak over de vraag of het aantal adviserende instanties te 
groot is, en behalve het voorstel tot opheffen van slapende organen worden er geen 
aanbevelingen tot vermindering van de omvang gedaan. De Raad komt wel tot de con-
clusie dat bij de geconstateerde omvang het adviesstelsel moeilijk controleerbaar en 
onoverzichtelijk is. Problemen doen zich vooral voor doordat er adviescolleges zijn die 
100 Ibid. 
101 Bijvoorbeeld op het gebied van de vrije tijdsbesteding, waarvoor men in Frankrijk zelfs enige 
tijd een aparte minister heefi gehad. Zie M. Cliquennois, Le temps libre, AJDA 1987, p. 7 e.v. 
102 G.A. van Poelje, Commissies en Raden, Bestuurswetenschappen 1955, p. 345. 
103 Harold Seidman, Use of Experts and Consultants, Revue internationale des sciences administra-
tives 1969, p. 61 e.V. 
104 WRR, Rapport nr. 12, p. 43. 
105 Ibid., p. 97. 
106 Ibid., p. 44. 
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elkaar qua taakstelling overlappen. Het is dan ook te begrijpen, aldus de Raad, dat de 
behoefte aan ordening toeneemt De WRR wijst erop dat aan een ordening door middel 
van samenvoeging van adviesorganen, instelling van overkoepende en/of coördinerende 
organen, en verbreding van de taken van bestaande organen nogal wat nadelen verbon-
den zijn. De flexibiliteit van het, de overheid omringende, advieswezen kan daardoor 
worden aangetast, en samenvoeging en verbreding leiden vaak tot grote en complexe 
organen met veel onderorganen, waarbij in feite de adviesbevoegdheid wordt verlegd 
naar deze onderorganen.107 
Uiteindelijk komt de WRR onder andere tot de aanbeveling terughoudendheid te 
betrachten bij het instellen van nieuwe colleges. Verder is het, gezien de gewenste orde-
ning, volgens de Raad noodzakelijk om tot een reglementering van adviesorganen te 
komen.108 
Deze aanbevelingen hebben de Minister-President geïnspireerd tot het geven van 
de (eerste) Aanwijzingen inzake adviesorganen.109 Daarin werd het advies van de Raad 
gevolgd om het ministerie van binnenlandse zaken periodiek (een keer per twee jaar) een 
overzicht te laten publiceren van het aantal externe adviescolleges van de centrale 
overheid. Dit maakt het adviseringswezen toegankelijker, overzichtelijker en bovendien 
kan men, alvorens tot de eventuele instelling van een nieuw college te komen, aan de 
hand van het overzicht gemakkelijker nagaan of instelling wel noodzakelijk is. 
Zoals gezegd, de WRR ziet niet direct aanleiding tot een drastische beperking van 
het aantal adviseurs van de centrale overheid. De Projectgroep externe advisering, ook 
wel naar haar voorzitter Commissie Van der Ploeg genaamd, gaat uit van een heel an-
dere gedachte. De Commissie heeft de circa 350 permanente externe adviesorganen die 
op dat moment ten behoeve van de centrale overheid werkzaam zijn doorgelicht. Op 
grond van dit onderzoek komt de Commissie tot de conclusie dat in totaal circa 165 ad-
viesorganen kunnen worden opgeheven en dat ongeveer 40 organen die naast een ad-
viestaak nog andere taken hebben, van hun adviestaak kunnen worden ontheven.110 De 
trefwoorden in de schets van de problemen die de projectgroep ten aanzien van de ex-
terne advisering geeft zijn: oncontroleerbaarheid, ondoorzichtigheid, ondoelmatigheid, 
verkokering, bureaucratisering en onzorgvuldigheid.111 
Weliswaar is ook de projectgroep van oordeel dat de exteme adviescolleges op tal 
van terreinen als schakels tussen 'de' overheid en 'de' samenleving een nuttige rol kun-
nen spelen, maar hij komt tevens tot de conclusie dat het adviseringswezen in het alge-
meen buitengewoon ineffectief en inefficiënt functioneert. De Commissie is daarom een 
groot voorstander van het terugdringen van het aantal adviesorganen, versterking van de 
integrale advisering ten koste van de meer specifieke advisering, regelmatige evaluatie 
107 Ibid., p. 97 e.v. 
108 Ibid., p. 107 e.v. 
109 Stert. 1978, 215. 
110 Eindrapport van de projectgroep externe advisering, 's-Gravenhage 1984, p. 4. Uiteindelijk, zo 
meent de Commissie, kan Nederland uitstekend toe met 60 à 70 adviesorganen. Dus nog minder. Zie het 
vermelde rapport p. 10. 
111 TK 1983-1984. 17966, nr. 2, p. 3. 
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van het adviesorganenbestand en beperking van het beslag van externe advisering op 
financiële middelen en op de voor de beleidsvorming beschikbare tijd.112 
Het zou te ver voeren om op al deze en andere aanbevelingen van de projectgroep 
nader in te gaan. Een aantal ervan zal verderop in deze studie nog besproken worden. 
Wel wil ik hier nog stilstaan bij het volgende. De regering heeft een groot aantal aanbe-
velingen van de projectgroep overgenomen en tot hoofdpunten van beleid gemaakt. 
Enigszins terughoudend is het kabinet als het gaat om de versterking van de integrale 
advisering. Dit is de advisering die betrekking heeft op meer dan één beleidssector. M.i. 
terecht merkt het kabinet op: "Integratie is (...) geen waarde op zich. Ook over de 
problemen die niet tot de hoofdpunten van maatschappij- en beleidsproblematiek kunnen 
worden gerekend is van tijd tot tijd extem advies gewenst. Het dient dan ook niet te 
gaan om het bij uitsluiting van andere vormen van externe advisering creëren van brede 
verbanden, maar om het vinden van een evenwicht tussen integrale, c.q. brede advise-
ring en sectorale, c.q. 'verkokerde' advisering".113 De Commissie Van der Ploeg ver-
liest hier ook de waarschuwing van de WRR uit het oog, dat door het samenvoegen van 
adviescolleges tot 'breed' adviserende instanties het gevaar bestaat dat er veel suborga-
nen worden gecreëerd, waarmee het probleen van de complexe en overlappende advies-
bevoegdheden verlegd wordt 
Een meer algemene kanttekening die bij de rapporten van de Projectgroep 
geplaatst moet worden is dat ze geen volledig beeld geven van de exteme advisering. De 
Projectgroep heeft zich min of meer conform de opdracht vooral gericht op het efficiën-
ter inrichten van de externe beleidsadvisering. Het gevolg van dit uitgangspunt is dat de 
andere vormen van externe advisering enigszins ondergesneeuwd zijn. Met name aan 
aspecten van quasi-rechterlijke advisering wordt nauwelijks aandacht besteed. Wel doet 
de projectgroep soms de aanbeveling om commissies die zich voornamelijk 
bezighouden met dit type advisering in het vervolg niet meer als adviesorgaan te 
beschouwen!114 Een reden wordt daarvoor niet gegeven. 
Wat hiervan zij, inmiddels is wel duidelijk geworden dat de adviezen van de 
Commissie Van der Ploeg veel invloed hebben gehad. Uit de Overzichten advies-
organen van de centrale overheid van 1985 en 1987 blijkt dat het aantal adviescolleges 
afgenomen is. In het Overzicht van 1985 worden in totaal 235 permanente en 46 tijde-
lijke externe colleges genoemd.115 Uit het Overzicht 1987 blijkt dat deze aantallen nog 
verder afgenomen zijn. Er wordt melding gemaakt van 218 permanente en 27 tijdelijke 
colleges.116 
Hiernaast kan worden vermeld dat het kabinet, conform het advies van de Pro-
jectgroep, heeft besloten de Aanwijzingen inzake adviesorganen uit te breiden en toe te 
112 Eindrapport van de projectgroep externe advisering, 's-Gravenhage 1984, p. 3. 
113 TK 1983-1984, 17966, nr. 2, p. 2. 
114 Dat is bijvoorbeeld het geval bij de Commissie bezwaarschriften Wet Arob en de Commissie 
Herziening uitvoering subsidie- of bijdrageregelingen. Deze commissies adviseren de minister van 
WVC. Zie Projectgroep exteme advisering. Derde inieiimrapport, p. 157 en 158. 
115 Zie genoemd Overzicht, 's-Gravenhage 1985, p. XIII. 
116 Zie genoemd Overzicht, 's-Gravenhage 1987, p. XXIV 
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spitsen.117 Daarin wordt niet meer als voorheen voornamelijk aandacht geschonken aan 
procedurevoorschriften met betrekking tot de instelling van colleges, maar vooral aan de 
in acht te nemen voorschriften ten aanzien van taak, samenstelling, inrichting, werk-
wijze en evaluaties van adviescolleges. Ten aanzien van de evaluaties kan nog worden 
gezegd, dat de nieuwe Aanwijzingen voorschrijven dat de minister van binnenlandse 
zaken tweejaarlijks dient te rapporteren over de ontwikkelingen in het adviesorganenbe-
stand.118 
Aan het slot van deze paragraaf nog een enkel woord over de omvang van het gebruik 
van adviescommissies op gedecentraliseerd niveau. Bij de beschrijving van de histo-
rische ontwikkeling van het gebruik van advisering werd geconcludeerd dat dit ook op 
gedecentraliseerd niveau, vooral na de Tweede Wereldoorlog, belangrijk in omvang is 
toegenomen. Anders dan voor de centrale overheid is nog nimmer een algeheel kwanti-
tatief onderzoek gedaan naar de advisering op gedecentraliseerd niveau. De enige 
gegevens die bekend zijn, zijn afkomstig van de VNG die in 1967 en 1976 het advies-
commissiebestand op gemeentelijk niveau heeft doorgelicht. In 1967 telde zij in totaal 
80 commissies waarin burgers/niet-raadsleden waren opgenomen. In 1976 bleken dat er 
800 te zijn, hetgeen een nogal spectaculaire toename is. 450 van deze 800 commissies 
waren vaste commissies van advies en bijstand. De overige hadden (mede) bestuursbe-
voegdheden.119 
Gezien de spectaculaire groei in nauwelijks tien jaar ligt het voor de hand te 
veronderstellen dat deze groei zich nadien heeft voortgezet. Er zijn mij echter geen on-
derzoeken bekend die deze veronderstelling zouden kunnen bevestigen.120 Uit het ont-
breken van dergelijk onderzoek zou wellicht kunnen worden afgeleid dat op gedecen-
traliseerd niveau (nog) niet de omvangproblematiek speelt, zoals die bij de centrale 
overheid kon worden geconstateerd, hetgeen verklaard zou kunnen worden uit de be-
trekkelijke overzichtelijkheid van de gedecentraliseerde bestuursapparaten. 
2.5. Wanneer is het gebruik van advisering op zijn plaats? 
Nu de functies van advisering ín het heden en verleden en omvangproblematiek behan-
deld zijn, is het interessant om na te gaan of het mogelijk is enige conclusies te trekken 
met betrekking tot de vraag wanneer het gebruik van advisering op zijn plaats is. Een 
antwoord op deze vraag in algemene zin is echter niet te geven. Voorzover enige con-
clusies mogelijk zijn is steeds de functie die de advisering vervult in de besluitvorming 
van belang. 
117 TK 1985-1986, 17966, nr. 7, p. 5. Dit voornemen is inmiddels gerealiseerd. Zie de Aanwijzin-
gen inzake exteme adviesorganen. Siert 6.4.1987. 
118 Zie Aanwijzing 12.2. 
119 VNG, Besturen en mce-bcsturen in de gemeenie, Den Haag 1977, p. 16. 
120 Dergelijk algemene onderzoeken zijn naar mijn weten niet meer gehouden. Wel is er onderzoek 
gedaan naar specifieke adviescommissies, zoals de Arob-bezwaar- en beroepschriftencommissies. Zie 
Breeuwsma/Helder/Niemeijer e.a., Arob-praküjken, Deventer 1984 en het recente onderzoek van de 
VNG, Bezwaarschriftencommissies in gemeenten, Den Haag 1987. Zie ook DNG 1987, p. 828. 
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De betekenis van advisering is vooral gelegen in de mogelijkheid die het gebruik 
ervan biedt om de gebreken op te heffen die een democratische overheid, daaronder 
verstaan wetgevers en bestuurders, bij de beleids- en besluitvorming kan vertonen. 
Vanuit de overheid bezien kan er sprake zijn van een gebrek aan rationaliteit, aan 
legitimiteit en aan doelmatigheid. 
Vanuit de burger bezien is het voornaamste gebrek dat te ontdekken valt in de 
beleids- en besluitvorming het gebrek aan legitimiteit.121 Dat gebrek kan enerzijds 
ontstaan doordat op onvoldoende wijze de mogelijkheid is geopend voor groepen van 
belanghebbenden om hun belangen te behartigen, om een meer directe invloed op de 
besluitvorming uit te oefenen. Anderzijds kan het gebrek aan legitimiteit voornamelijk 
zijn gelegen in het feit dat er onvoldoende rechtswaarborgen voor individuele burgers 
zijn ingebouwd in het besluitvormingsproces. 
Advisering kan een bijdrage leveren aan de verhelping van de geconstateerde ge­
breken. Daarbij zal men echter steeds bedacht moeten zijn op de nadelen van advisering. 
Bovendien dient er steeds een afweging plaats te vinden tussen advisering en andere 
methoden ter opheffing van de genoemde gebreken. 
In zijn algemeenheid kan een aantal nadelen van advisering worden gesignaleerd. 
Debbasch wijst als negatieve kanten van advisering aan: vertraging van de besluit­
vorming, verschuiling en vervaging van verantwoordelijkheden en officialisering of 
institutionalisering van pressiegroepen, waarvan de administratie de gevangene 
wordt.122 Ook in de Nederlandse literatuur worden deze bezwaren aangevoerd.123 An­
dere nadelen zijn de hoge kosten die soms met advisering gemoeid zijn. Verder hebben 
we gezien welke problemen er kunnen voortvloeien uit een al te omvangrijk gebruik van 
advisering, dat zich voornamelijk uit in een teveel aan adviescolleges. 
Meer in het bijzonder kan in verband met de verschillende functies van advisering 
het volgende worden opgemerkt. 
Heeft de advisering tot doel belanghebbenden meer directe invloed te verlenen op 
de besluitvorming, dan kan daarbij worden vermeld dat er in het functioneren van deze 
zogenaamde belangenraden problemen zijn te ontdekken. Daarvan is al opgemerkt dat 
deze problemen voornamelijk zijn gelegen in een gebrek aan representativiteit. Het is 
vaak onmogelijk een werkbaar tevens representatief college in te stellen. Het gevaar is 
dan groot dat de uit de advisering voortkomende informatie een vertekend beeld ople­
vert.124 Wanneer dit het geval is dan zal de overheid moeten trachten om op een andere 
manier aan de informatie met betrekking tot de opvattingen van belanghebbenden te 
komen. Gedacht kan worden aan studie- of onderzoeksopdrachten aan een bepaalde 
persoon of organisatie. Zeker in de huidige tijd is het, gelet op de ontwikkelingen in de 
sfeer van de informatica, in een groot aantal gevallen mogelijk geworden om op betrek-
121 Waarmee niet gezegd wil zijn dat niet ook een gebrek aan doelmatigheid een doom in het oog van 
de burger кал zijn! 
122 Ch. Debbasch, Institutions et droit adminislratifs. Tome I, Paris 1976, p. 170. ta dezelfde zin 
JL·. Bonnefoy, a.w., p. 7. 
123 Vgl. o.a. W.C.L. van der Grinten, Exteme adviseurs, in: W.F. de Gaay Fonman (red.). Proble­
men van wetgeving, Deventer 1982, p. 108. 
124 Zie voor een uitgebreide behandeling van deze problematiek hoofdstuk 5. 
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keiijk eenvoudige en snelle wijze de benodigde informatie te verkrijgen. Door de steeds 
verder verfijnde technieken van opinieonderzoek is het voor de overheid bijvoorbeeld, 
meer dan voorheen het geval was, mogelijk om de besluitvorming af te stemmen op de 
wensen die onder de bevolking leven. 
Verder kan de overheid nog proberen om via hoorzittingen en andere in-
spraakprocedures aan de gewenste informatie te komen. Idealiter zijn hoorzittingen bij-
eenkomsten van individuen en vertegenwoordigers van groepen die hun belangen 
komen toelichten en verdedigen. De overheid kan hiermee dan rekening houden bij het 
vaststellen van beleidsvoornemens en het nemen van andere beslissingen. 
Een voordeel van beide laatstgenoemde wijzen van informatievergaring is dat ook 
de ongeorganiseerde belangen kunnen worden gehoord. 
Voor het geval een verhoging van de legitimatie van de besluitvorming wordt beoogd 
door middel van het aan de burger verschaffen van (extra) procedurele waarborgen bij 
de totstandkoming van besluiten dient bedacht te worden dat voor de verschaffing van 
deze waarborgen niet altijd een externe adviseur ingeschakeld hoeft te worden. Zo kan 
bijvoorbeeld het horen van belanghebbenden en het verlenen van inzage ook door 
bestuursorganen geschieden. Pas als men aan de procedure de waarborg van onaf-
hankelijkheid en onpartijdigheid wil toevoegen ligt het in de rede een quasi-rechterlijke 
adviseur in te schakelen. Als ik het goed zie dan is er, vooral door de VNG, een ont-
wikkeling in gang gezet waarin in toenemende mate gewicht wordt toegekend aan juist 
deze waarborg. De VNG propageert in de nieuwe modelverordeningen voor de behan-
deling van de bezwaar- en beroepschriften dat de commissies die belast zijn met deze 
behandeling geheel worden samengesteld uit externe leden. Met externe leden worden 
personen bedoeld die geen deel uitmaken van of ondergeschikt zijn aan het gemeente-
bestuur.125 
De Commissie WARB en de Commissie De Gaay Fortman gaan niet zover. Zij 
pleiten voor de verplichte voorschrijving van een externe voorzitter van de Arob-
bezwaarschriftencommissies.126 
In hoofdstuk 5 zullen de merites van deze voorstellen besproken worden. 
Is het streven van de overheid gericht op rationalisering van de besluitvorming dan kan 
een beroep worden gedaan op deskundigen. Ook dit type advisering kent enige bijzon-
dere problemen, die er vooral in zijn gelegen dat de door de adviseur verschafte infor-
matie niet altijd even goed hanteerbaar is bij de besluitvorming. De informatie kan vaak 
niet (direct) in besluiten worden omgezet, vooral ook omdat bij de besluitvorming ook 
andere dan (objectief) wetenschappelijke argumenten een rol spelen.127 De geconsta-
teerde problemen zijn echter niet specifiek voor de externe deskundigenadvisering; zij 
125 Zie DNG 1986. p. 906. 
126 Commissie WARB, Eerste deel, p. 15. Zie verder DNG 1987, p. 828. 
127 Zie voor een uitgebreide behandeling van de hindernissen bij het gebruik van wetenschappelijke 
informatie bij de besluitvorming C.J.M. Schuyt, Wetenschappelijke advisering en politieke 
besluitvorming. Beleid en Maatschappij 1987, p. 138 e.v. 
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gelden voor alle vormen van deskundigenadvisering. Men zal er steeds op bedacht moe-
ten zijn. 
Of de noodzaak tot inschakeling van externe adviseurs in de door mij bedoelde zin aan-
wezig is hangt, zoals in het voorafgaande reeds werd beschreven, in overwegende mate 
af van de aard van de informatie benodigd voor de besluitvorming en de bij het bestuur 
aanwezige deskundigheid om deze feiten en omstandigheden te beoordelen. Is die 
deskundigheid er niet, dan is een beroep op externe adviseurs op zijn plaats. Voor 
welke adviseur moet worden gekozen hangt af van tal van factoren, zoals bij wie de 
gevraagde deskundigheid aanwezig is (bijv. bij commerciële onderzoeksbureau's of 
universiteiten). Ook is van belang of men de besluitvonning op een bepaald beleidster-
rein permanent door exteme deskundigheid wil laten begeleiden. 
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HOOFDSTUK 3 
HET RECHTERLIJK TOETSINGSKADER 
3.1. Inleiding 
In dit hoofdstuk wordt allereerst onderzocht of de rechter een rechtstreeks beroep tegen 
een advies ontvankelijk verklaart. Het zal blijken dat dit behoudens enkele incidentele 
uitzonderingen niet het geval is. Toch kunnen adviezen aan overheidsorganen wel 
degelijk een belangrijke rol vervullen in gerechtelijke procedures, en worden zij indirect, 
namelijk via de bestuursbeslissing die op het advies volgde, zelfs getoetst. Deze indi-
recte toetsing van adviezen vindt plaats binnen het normale rechterlijke toetsingskader 
van bestuursbesluiten. Voor een goed begrip van de rechterlijke controle op het terrein 
van de advisering is het, met name voor de niet in het Franse recht ingevoerde lezer, 
noodzakelijk in het kort uiteen te zetten hoe dit rechterlijk toetsingskader er uitziet. 
Achtereenvolgens zullen worden behandeld de rechterlijke instanties belast met de 
toetsing, de appellabele besluiten en de toetsingsgronden. 
3.2. Frankrijk 
3.2.1. Rechtstreeks beroep tegen advies? 
Volgens een constante jurisprudentie staat er geen rechtstreeks beroep open tegen 
adviezen. Wanneer een adviescollege de bevoegdheid heeft om beslissingen te nemen, 
dan staat tegen deze beslissingen wel beroep open.1 
De reden voor het niet appellabel zijn van adviezen is dat ze geen verandering in 
de rechtstoestand teweeg brengen. Ze creëren rechten, noch plichten.2 Voor de beslis-
singsbevoegde autoriteit is een advies slechts een element in de voorbereiding van het 
besluit, waar desgewenst van afgeweken kan worden. Een advies wordt in de ju-
risprudentie wel gekwalificeerd als 'simple élément de procédure'3 en 'simple formalité 
administrative d'ordre intérieur'.4 Een beroep tegen een advies wordt dan ook steevast 
door de Conseil d'Etat niet ontvankelijk verklaard als zijnde prematuur.3 
1 Zie Auby/Drago, p. 175. Recent nog CE 27.5.1987, S.A. Laboratoires Goupil, AIDA 1987, 116 
m.m. X. Prétot. 
2 X. Turion, Le principe de l'irrecevabilité du recours pour excès de pouvoir contre les avis, in: G. 
Dupuis, Sur la forme et la procédure de l'acte administratif, Paris 1979, p. 97. 
3 CE 9.5.1950, Varlin, p. 713. 
4 CE 16.5.1956, Langraulet. p. 123. 
5 X. Turion, a.w., p.99. 
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Men moet bij dit alles wel bedenken dat onder de benaming advies zich ver-
schillende verschijnselen aandienen. Met een variant op de uitdrukking die de commis-
saire de gouvernement Tricot gebruikte ten aanzien van circulaires6 zou kunnen worden 
gezegd dat een advies is "un pavillon qui peut recouvrir toutes sortes de marchandises". 
De rechter gaat dan ook steeds na of achter het etiket 'advies' niet toch een besluit schuil 
gaat. Een enkele maal blijkt dit inderdaad het geval te zijn en wordt een beroep tegen 
zo'n 'advies' wel ontvankelijk verklaard.7 
Verder moet er nog op worden gewezen dat binnen de eigenlijke adviezen een on-
derscheid dient te worden gemaakt tussen de 'avis simplement consultatifs' en de 'avis 
conformes'. De eerste categorie laat het bestuur geheel vrij in het nemen van de beslis-
sing. In geval van een avis conforme is een bestuursorgaan, zodra het een beslissing 
neemt, gebonden aan de inhoud van het advies. De enige vrijheid die nog rest is het niet 
nemen van de beslissing en het opnieuw vragen van advies.8 In deze gevallen wordt de 
inhoudelijke beslissingsvrijheid van het bestuur sterk beperkt, zo sterk dat in de litera-
tuur wel wordt gesproken van een gezamenlijk uitoefenen van de beslissingsbe-
voegdheid.9 Dit bracht een aantal auteurs tot de conclusie dat een rechtstreeks beroep 
mogelijk moest zijn tegen de 'beslissing van de co-auteur of co-décideur', te weten het 
adviescollege.10 De jurisprudentie deelt echter deze opvatting niet. Daarin wordt een 
avis conforme nog steeds gezien als een handeling ter voorbereiding van de eigenlijke 
beslissing. De rechter is van oordeel dat het advies rechtens geen verandering brengt, 
ook niet voor de geadministreerden, en dat formeel gezien de bevoegdheid tot het nemen 
van de beslissing niet aan de adviseur toekomt maar aan het bestuur.11 Derhalve voegt 
ook een avis conforme zich naar het normale regiem van voorbereidingshandelingen, 
waartegen geen rechtstreeks beroep mogelijk is.12 
Een advies kan dus niet direct worden getoetst door de rechter. Toch wordt er 
door de rechter wel degelijk toegezien op de regelmatigheid van de advisering, en wel 
indirect, namelijk door toetsing van het wel appellabele besluit dat op het advies is 
genomen.13 Aldus is er via een omweg, aldus Weber, toch sprake van een rechterlijke 
controle op de advisering.14 Het kader waarbinnen deze rechterlijke controle plaatsvindt 
wordt in de volgende paragrafen in het kort beschreven. Deze beschrijving heeft slechts 
tot doel het in de navolgende hoofdstukken gepresenteerde onderzoeksmateriaal voor de 
6 Zie zijn conclusie bij CE 24.1.1954, Kreisker, p. 64. 
7 In zo'n geval kan het gaan om een besluit dat door het bestuursorgaan zelf de benaming advies heeft 
gekregen of om een advies waarmee het bestuur zich kan verenigen en derhalve 'force exécutoire', 
rechtskracht heeft gekregen. Vgl. Auby/Drago, p. 176. 
8 C. Roblin, Les avis conformes, in: G. Dupuis, Sur la forme et procédure de l'acte administratif, 
Paris 1979, p. 89. 
9 Vgl. Calogeropoulos, p. 113. Een deel van de doctrine vindt zelfs dat hier sprake is van een over-
dracht van bevoegdheid. Zie voor een bespreking en bestrijding hiervan Ch. Debouy, Les moyens d'ordre 
public dans la procédure administrative contentieuse. Paris 1980, p. 66. 
10 Vgl. Calogeropoulos, p. 114; С Roblin, a.w., p. 91 e.v. en X. Turion, a.w., p. 104 e.v. 
11 Vgl. X. Turion, a.w., p. 104. 
12 Constante jurisprudentie sinds CE 16.3.1956, Langroulet, p. 123. Vgl. С. Roblin, a.w., p. 91. 
13 Vgl. CE 5.4.1957, Commune des Abymes, p. 240 waarin dit nadrukkelijk werd uitgesproken. 
14 Weber, p. 212. 
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lezer toegankelijker te maken. Dat het gevolg van deze doelstelling een simplificatie van 
de werkelijkheid is moge duidelijk zijn.15 
3.2.2. De rechterlijke instanties 
In het kader van het rechterlijk toezicht op de exteme advisering aan de overheid is ver-
reweg de belangrijkste taak weggelegd voor de organen van de administratiefrechterlijke 
macht. Het object van deze studie is vooral de advisering die gericht is op de totstand-
koming van eenzijdige besluiten van overheidsorganen. Aangezien de burgerlijke 
rechter vrijwel zonder uitzondering niet bevoegd is een oordeel uit te spreken over de 
rechtmatigheid van deze besluiten kan deze verder buiten beschouwing worden gela-
ten.16 
De hoogste administratieve rechter is de Conseil d'Etat. Lange tijd heeft de Con-
seil als administratieve rechter in eerste en enige aanleg gefunctioneerd. Op den duur 
kwam er echter zo'n grote toestroom aan zaken -en bijgevolg een grote achterstand in de 
afhandeling ervan- dat het noodzakelijk werd de Conseil d'Etat te ontlasten. Er werd een 
hervorming in de administratieve rechtspraak doorgevoerd met als voornaamste resultaat 
de instelling van de Tribunaux administratifs in 1953. Deze Tribunaux administratifs 
functioneerden voortaan als de gewone administratieve rechter in eerste aanleg. De 
bevoegdheid die de Conseil d'Etat kreeg was het beslissen van een beperkt aantal 
geschillen in eerste en laatste instantie, en voor het overige werd hij appèlrechter danwei 
cassatierechter.17 Dit laatste niet alleen ten aanzien van uitspraken van de Tribunaux ad-
ministratifs, maar ook ten aanzien van de uitspraken van de bijzondere administratief-
rechterlijke instanties, die actief zijn op diverse terreinen van het openbaar bestuur zoals 
onderwijs en sociale zekerheid. Doordat de Conseil d'Etat als hoogste rechter in alle 
administratieve rechtspraak optreedt wordt de eenheid in (de ontwikkeling van) de ad-
ministratieve rechtspraak gewaarborgd. Mede hierom heb ik gemeend mijn onderzoek 
naar de Franse jurisprudentie van de administratieve rechter grotendeels te kunnen 
beperken tot de uitspraken van de Conseil d'Etat. 
De hervorming van 1953 heeft niet kunnen voorkomen dat de administratieve 
rechters opnieuw overbelast raakten. Teneinde hieraan een einde te maken zijn er per 1 
januari 1988 Chambres administratives d'appel ingesteld die als rechter tussen de Tri-
bunaux administratifs en de Conseil d'Etat functioneren.18 
15 Zie voor heldere en omvangrijke Nederlandstalige inleidingen in de Franse rechtspraak inzake 
bestuurshandelen: AJ. Bok, Rechtsbescherming in Frankrijk en Duitsland, Deventer 1986 en CA J.M. 
Kortmann, De Franse republiek, in: Prakke/Kortmann, Het bestuursrecht van de landen der Europese 
Gemeenschappen, Deventer 1986. 
16 Dat de bevoegdheidsverdeling tussen burgerlijke rechter en administratieve rechter in het algemeen 
niet zo eenvoudig te beschrijven valt is te lezen bij A J.H.W.M. Versteeg, Verdeling van rechtsmacht, 
Deventer 1987, p. 146 e.v. Bij hem liet deze onderneming in ieder geval meermaals een gevoel van 
moedeloosheid achter. 
17 Zie voor dit alles A. de Laubadire, Traité de droit administratif, Tome 1, Paris 1984, p. 526 e.v. 
18 Zie de wet no. 87-1127 van 31 december 1987. Aan de belangrijke hervormingen in het 
administratief procesrecht is een themanummer van de AJDA gewijd. Zie AJDA 1988, nr. 2. 
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Een rechter die in verband met de rechterlijke controle op de exteme advisering 
van veel minder belang is dan de Conseil d'Etat, maar die toch zeker niet onvermeld 
mag blijven is de Conseil constitutionnel, de constitutionele rechter. 
Aan de Conseil constitutionnel was bij zijn instelling in 1958 geen grote rol 
toebedeeld als rechtsprekend orgaan. Als een echte uitvinding van De Gaulle en Michel 
Debré was de Conseil voornamelijk bedoeld als orgaan dat ervoor moest waken dat het 
Parlement niet buiten het hem, limitatief in de Constitutie, toegemeten terrein van be-
voegdheden trad, het domaine législatif, zodat de zelfstandige regelgevende bevoegd-
heid van de regering onaangetast zou blijven. Gelet op deze taak en gezien de wijze van 
samenstelling -de Conseil bestaat uit 9 leden, waarvan de President en de beide 
Kamervoorzitters er elk drie benoemen- werd de Conseil constitutionnel aanvankelijk 
vooral beschouwd als een politiek orgaan. Maar doordat het optreden van de Conseil 
steeds gematigd was en deze steeds meer ging optreden als beschermer van de 
burgerlijke vrijheden tegen de wetgever is in deze opvatting verandering gekomen. 
Luchaire komt dan ook in zijn artikel 'Le Conseil constitutionnel est-il une juridiction?', 
net als de meerderheid van de auteurs tot de conslusie dat de Conseil als een rechterlijke 
instantie moet worden beschouwd.19 Een rechterlijke instantie die, overigens net als de 
Conseil d'Etat, naast rechtsprekende ook adviserende taken heeft. 
3.2.3. De appellabele besluiten 
De twee belangrijkste administratiefrechtelijke rechtsgangen zijn het recour pour excès 
de pouvoir en het recours de pleine juridiction.20 Het recours de pleine juridiction kent 
diverse procedures, waarvan de belangrijkste de rechtspraak inzake administratieve 
contracten en de buiten-contractuele aansprakelijkheid voor schade ontstaan door han-
delen van de overheid betreffen. Dit recours heeft veel weg van een civiele procedure.21 
Het recours pour excès de pouvoir benadert het dichtst het beroep op een Neder-
landse administratieve rechter, en aangezien de door mij bestudeerde jurisprudentie in-
zake advisering vrijwel uitsluitend dit recours betreft wordt in het navolgende alleen 
hierover gesproken. 
Het recours pour excès de pouvoir staat open tegen eenzijdige administratieve 
besluiten, ongeacht of deze van regelende of beschikkende aard zijn en strekt tot vernie-
tiging van dit besluit. Ter bepaling van de ontvankelijkheid van het beroep wordt dus 
een formeel criterium gehanteerd. Bepalend is de instantie van welke het besluit afkom-
stig is. Is dit een administratief orgaan, dan is het beroep in beginsel ontvankelijk. Dat 
geldt ook voor een beroep tegen algemeen verbindende voorschriften afkomstig van de 
administratie, zodat ook een rechtstreeks beroep mogelijk is tegen bijvoorbeeld de 
regelgevende decreten van de President en de minister-president, de arrêtés van rege-
19 F. Luchaire, Le Conseil constitutionnel est-il une juridiction?, RDP 1979, p. 31. In deze opvat-
ting is ook na de geruchtmakende uitspraken over de eerste naüonalisaties van de socialistische regering 
in 1982 geen verandering gekomen. Zie J. Robert, Conseil d'Etat et Conseil constitutionnel, RDP 
1987, p. 1156. 
20 Vgl. J. Rivero, Droit administratif, 1 le dmk, Paris 1985, p. 217 e.v. 
21 Zie C.AJ.M. Kortmann, a.w., p. 170 e.v. 
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lende aard afkomstig van ministers of vertegenwoordigende colleges op gedecen-
traliseeid niveau. 
Het beroep staat open voor iedere belanghebbende. Procesvertegenwoordiging is 
niet verplicht.22 
Formele wetten zijn in Frankrijk na hun afkondiging onschendbaar. Voor hun 
afkondiging echter, kunnen ze worden onderworpen aan het oordeel van de Conseil 
constitutionnel. 
In beginsel zijn er twee manieren waarop de Conseil geadiëerd kan worden.23 
Allereerst is er artikel 41 van de Constitutie dat bepaalt dat, indien de regering het niet 
eens is met een van de voorzitters van de Kamers van het Parlement over de vraag of 
een wetsvoorstel of een amendement buiten het domaine législatif treedt, het oordeel van 
de Conseil constitutionnel hierover binnen acht dagen moet worden ingewonnen. 
Op de tweede plaats is er de mogelijkheid van artikel 61 Constitutie, tweede 
alinea, waardoor elke wet vóór afkondiging aan het oordeel van de Conseil kan worden 
onderworpen, die zich dan uitspreekt over de constitutionaliteit ervan. Het initiatief tot 
deze procedure kan slechts worden genomen door de President, de minister-president, 
de voorzitters van beide Kamers en zestig leden van de Assemblée of de Sénat. Een 
eenvoudig burger kan de Conseil niet adiëren.24 
3.2.4. De toetsingsgronden 
De vier traditionele toetsingsgronden bij het recours pour excès de pouvoir zijn in-
compétence (onbevoegdheid), vice de forme (vormgebreken), détournement de pouvoir 
en violation de la loi (schending van de wet). Met name vanwege de onbepaaldheid van 
de laatste toetsingsgrond is er wel kritiek uitgeoefend op deze indeling. Toch wordt er in 
de Franse literatuur in overwegende mate nog steeds gebruik van gemaakt en ook in de 
jurisprudentie wordt ze nog steeds gehanteerd.25 
Wat er aan de hand is ingeval van vernietiging wegens incompétence of dé-
tournement de pouvoir behoeft nauwelijks nadere uitleg. In het eerste geval is de in-
stantie die de beslissing nam niet bevoegd tot het nemen van die beslissing. In het 
tweede geval is de bevoegdheid gebruikt met het oog op een doel waarvoor deze niet is 
gegeven. 
Vernietiging wegens vice de forme behoeft meer verduidelijking. Allereerst moet 
erop worden gewezen dat de meerderheid van de moderne auteurs (en ook de Conseil 
d'Etat zelf, zij het soms impliciet) binnen deze toetsingsgrond een onderscheid maakt 
tussen de eigenlijke vice de forme en vice de procédure.26 In het eerste geval gaat het 
22 Zie voor dit alles o.a. G. Vedel/P. Delvolvé, Droit administratif, 9e druk, Paris 1984, p. 747 e.v. 
en A. de Laubadère, a.w., p. 568 e.v. 
23 Organieke wetten en de reglementen van orde van de beide Kamers moeten ingevolge art. 61, 
eerste alinea, steeds worden voorgelegd aan de Conseil. 
24 Vgl. G. Knaub, Le Conseil constitutionnel et la régulation des rapports entre les organes de 
l'Etat, RDP 1983, p. 1165 en L. Philip, Le développement du contrôle de constitutionnalité et 
l'accroissement des pouvoirs du juge constitutionnel, RDP 1983, p. 410. 
25 A. de Laubadère, a.w., p. 594. 
26 G. Vedel, P. Delvolvé, a.w., p. 785. 
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om de bij de totstandkoming van een besluit in acht te nemen vormvoorschriften. Inge-
val van vice de procédure zijn procedureregels geschonden, zoals bijvoorbeeld 
voorschriften met betrekking tot openbaarheid van (onderdelen van de procedure) en in 
acht te nemen termijnen. 
Een vice de forme of procédure levert niet meteen de vernietiging van het 
gewraakte besluit op. Er wordt een onderscheid gemaakt tussen substantiële en ac-
cessoire gebreken. Of er sprake is van een substantieel gebrek is moeilijk bij voorbaat 
vast te stellen. Er is in de jurisprudentie ten aanzien van deze materie een uitgebreide ca-
suïstiek ontwikkeld, waarin het niet eenvoudig is enige lijnen te ontdekken. Dit on-
derzoek wordt nog eens extra bemoeilijkt doordat de Franse (administratieve) rechter 
zijn uitspraken uiterst summier pleegt te motiveren. Ook in de literatuur heeft men 
moeite met het gemaakte onderscheid. Er worden diverse criteria aangereikt voor de 
vaststelling van een vice substantiel, en geen enkel daarvan lijkt echt algemeen aanvaard 
te worden.27 Vooral in hoofdstuk 8 zal besproken worden hoe dit vraagstuk in verband 
met gebreken in de advisering opgelost kan worden. 
Met de toetsingsgrond violation de la loi is het merkwaardig gesteld. Het moet als 
een soort restcategorie worden beschouwd; iedere vorm van onrechtmatigheid, die niet 
is gelegen in onbevoegdheid, vorm- en proceduregebreken of détournement de pouvoir 
wordt als zodanig aangeduid.28 Gezien de benaming zou men kunnen denken dat deze 
toetsingsgrond slechts schending van de overige (grond)wettelijke regels zou betreffen. 
Er valt echter ook schending van ongeschreven recht onder, waaronder met name de al-
gemene rechtsbeginselen, de 'principes généraux du droit'. 
De Conseil d'Etat toetst al vele decennia het bestuursoptreden aan de principes 
généraux du droit. Ook in Frankrijk heeft zich het verschijnsel voorgedaan dat, als 
gevolg van de opkomst van de verzorgingsstaat, het voor de wetgever onmogelijk werd 
om al het optreden van het bestuur vooraf te normeren. Als de rechter, net als voorheen, 
enkel aan geschreven regels was blijven toetsen, dan zou er vanuit het oogpunt van de 
rechtsstaatsgedachte een bedenkelijke situatie zijn ontstaan, namelijk de situatie waarin 
een groot gedeelte van het bestuursoptreden aan een rechtmatigheidscontrole zou zijn 
ontsnapt.29 Om dit te voorkomen heeft de Conseil d'Etat een aantal beginselen, princi-
pes généraux du droit genaamd, ontwikkeld. Aan deze principes worden alle handelin-
gen en besluiten van het bestuur getoetst 
Hoewel aan deze beginselen al lange tijd in het positieve recht een zekere waarde 
wordt toegekend, bestond en bestaat er nog steeds twijfel over de wijze van totstand-
koming en de rechtskracht van deze beginselen. 
Voor een goed begrip van deze materie moet ik hier herinneren aan hetgeen in het 
voorafgaande is opgemerkt over de strikte scheiding die in de Franse constitutie is 
neergelegd tussen de regelgevende bevoegdheid op nationaal niveau. Het parlement is 
slechts betrokken bij een aantal limitatief opgesomde onderwerpen waarvan regeling is 
opgedragen aan de wetgevende macht (artikel 34). Al het overige behoort tot de 
27 Zie voor deze matene uitgebreid Calogeropoulos, p. 187 e.v. 
28 Vgl. A.J. Bok, a.w., p. 42. 
29 Vgl. A.J. Bok. a.w., p. 46. 
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'pouvoir réglementaire', een op zichzelf staande regelgevende bevoegdheid die volgens 
artikel 21 van de constitutie toekomt aan de minister-president, maar die hij slechts kan 
uitoefenen onder contraseign van een andere minister. In de praktijk heeft zich ook de 
President een rol toegemeten bij de uitoefening van de pouvoir réglementaire.30 
De vraag is nu: waar komen de beginselen vandaan en voor welke vormen van 
regelgeving gelden ze? In de literatuur wordt er over deze problematiek nogal verschil-
lend gedacht. Kortmann heeft in zijn proefschrift de vier belangrijkste stromingen 
geschetst.31 
Allereerst is er de stroming die tracht de totstandkoming van de principes te 
baseren op een interpretatie danwei synthese van verschillende wetsteksten. De begin-
selen zouden tevens aan deze wetten hun rechtskracht ontlenen. Dit zou betekenen dat 
de beginselen in de rangorde van juridische normen gelijkgesteld kunnen worden aan de 
wet. 
Een tweede stroming baseen de beginselen op de Préambule van de Constitutie 
van 1946 en de Déclaration des droits van 1789, teksten waarnaar de Constitutie van 
1958 verwijst. Hierdoor zouden de beginselen constitutionele waarde verkrijgen, het-
geen tot gevolg zou hebben dat de beginselen qua rechtskracht op een hoger niveau 
zouden staan de wetten en de 'règlements autonomes'. 
De derde stroming wijst het gewoonterecht aan als basis voor de rechtsbeginselen. 
Duidelijkheid omtrent de precieze rechtskracht van de beginselen is hiermee natuurlijk 
niet gegeven. 
Kortmann komt tot de conclusie dat noch geschreven teksten, noch het 
gewoonterecht voldoende basis bieden om rechtskracht toe te kennen aan de beginselen. 
Hij is geneigd de rechter aan te wijzen als degene die zorgt voor de totstandkoming en 
rechtskracht van beginselen, hiermee zich aansluitend bij de vierde belangrijke stroming 
in de Franse literatuur. 
In het voorafgaande heb ik al opgemerkt dat het de administratieve rechter is ge-
weest die de beginselen heeft ontwikkeld. Hij heeft ze ook nader inhoud gegeven in de 
jurisprudentie. Toch is het opvallend te moeten constateren dat de rechter regelmatig 
verwijst naar een aantal fundamentele principes die te vinden zijn in belangrijke teksten 
als de Préambule van de Constitutie van 1958, die op zijn beurt verwijst naar de Décla-
ration van 1789. In de Franse literatuur is er langzamerhand een consensus ontstaan 
over de gedachte dat de beginselen ook kunnen bestaan zonder een tekstueel fundament. 
Rivero komt tot de conclusie dat hun rechtskracht: "ne leur vient pas de leur rattache-
ment à une source écrite. Le Conseil d'Etat les déclare applicables même en l'absence de 
texte; leur autorité est indépendante de tout élément formel".32 
Over de plaats in de rangorde van het geheel van normen van de principes 
généraux bestaat nu nagenoeg overeenstemming; ze prevaleren boven iedere bestuurs-
beslissing, dus zowel besluiten met een regelgevend als besluiten met een beschik-
30 C.AJ.M. Kortmann, in: Prakke/Kortmann, Het staatsrecht van de landen der Europese Gemeen' 
schappen, Deventer 1988, p. 189. 
31 C.AJ.M. Kortmann, Ïgalité' en 'défense'. Alphen a/d Rijn 1971, p. 4 e.v. 
32 J. Rivero, Droit administratif, lie druk, Paris 1985, p. 78. 
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kingskarakter. De Conseil d'Etat heeft dan ook niet geaarzeld om règlements autonomes 
te onderwerpen aan deze algemene beginselen.33 Het staat dus vast dat bijvoorbeeld de 
decreten van de minister-president, uitgevaardigd op grond van zijn autonome regle-
menterende bevoegdheid, vernietigd kunnen worden vanwege strijdigheid met principes 
généraux. Formele wenen echter, zijn onschendbaar voor de Conseil d'Etat. Dit alles in 
ogenschouw nemend komt men wel tot de conclusie dat de principes généraux: "ont une 
valeur infta-législatieve et supra-décrétale".34 
Onder de toetsingsgrond violation de la loi valt ook de controle op de motifs (de be-
weegredenen) van het besluit. De rechter gaat na of het besluit wel een juiste feitelijke en 
juridische grondslag heeft. Op grond van een "erreur de fait" of een "erreur de droit" 
kan een besluit vernietigd worden. Deze toetsing is vooral van belang ingeval van dis-
cretionaire bevoegdheden van het bestuur.35 
Van die de vier gepresenteerde beroeps- c.q. vemietigingsgronden zijn er nog een aantal 
die vallen onder de moyens d'ordre public, de middelen van openbare orde. Dit zijn 
beroepsgronden die een appellant nog na afloop van de beroepstermijn kan inroepen, 
zelfs gedurende het geding. In het geval dat ze niet worden ingeroepen door de appellant 
dient de rechter ambtshalve op deze gronden het bestreden besluit te toetsen. Een van de 
moyens d'ordre public is de onbevoegdheid. In verband met advisering is het van be-
lang er op te wijzen dat de Conseil d'Etat heeft beslist dat het niet inwinnen van een 
verplicht advies van de Conseil d'Etat of de Conseil constitutionnel het beslissende 
overheidsorgaan onbevoegd maakt.36 Dat is vooral van belang vanwege het feit dat de 
adviezen van deze twee adviseurs meestal niet openbaar gemaakt (mogen) worden. Een 
belanghebbende burger kan er dus geen beroep op doen, eenvoudigweg omdat hij de 
inhoud van adviezen niet kan kennen. 
De Conseil constitutionnel toetste aanvankelijk slechts aan de Constitutie van 1958 en de 
organieke wetten. Maar vanaf 1970 heeft zich een opmerkelijke ontwikkeling 
voorgedaan. In dat jaar heeft de Conseil eigenhandig 'le bloc de constitutionnalité' uit-
gebreid, dat is het geheel van normen op basis waarvan de Conseil de grondwettig-
heidstoetsing verricht. Op 19.6.1970 en vooral op 16.7.1971 heeft de Conseil uitge-
sproken dat er toe behoren: "le préambule de la Constitution de 1958 .... la déclaration 
des droits de l'homme et du citoyen de 1789 et le préambule de la Constitution de 1946 
lequel fait référence aux principes fondamentaux reconnus par les lois de la République 
et aux principes particulièrement nécessaires à notre temps ...".37 
33 J. Rivero, a.w., p. 79. 
34 G. Vedel/P. Delvolvé, a.w., p. 399. 
35 Vgl. AJ.C. de Moor-Van Vugt, Algemene beginselen van behoorlijk bestuur en buitenlandse 
equivalenten, Zwolle 1987, p. 80 e.v. 
36 Zie Ch. Debouy, Les moyens d'ordre public dans la procédure administrative contentieuse. Paris 
1980, p. 93 e.v. 
37 Vgl. G. Knaub, Le Conseil constitutionnel et la régulation des rapports entre les organes de 
l'Etat, RDP 1983, p. 1163 en de aangehaalde uitspraken die o.a. le vinden zijn in de bundel van Favoreu 
en Philip, Les Grandes décisions du Conseil constitutionnel, Sirey 1975, p. 257 en 267. 
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Zonder dat daartoe een directe aanleiding werd gegeven door de constitutionele 
wetgever is de Conseil tot de conclusie gekomen dat er een aantal fundamentele rechts-
beginselen is dat gelding heeft in het positieve recht. Voorts bepaalt hij in belangrijke 
mate zelf welke beginselen er zijn, welke inhoud ze hebben en hoe ze toegepast moeten 
worden. 
De Conseil constitutionnel gaat voornamelijk uit van de principes généraux die al 
eerder door de Conseil d'Etat ontwikkeld waren. De Conseil constitutionnel heeft echter 
in deze principes een rangorde aangebracht. Volgens hem zijn er 'principes à valeur 
constitutionnelle' en 'principes à valeur seulement législative'.38 Slechts de eerstge-
noemde beginselen, dus de beginselen van constitutionele rangorde, betrekt de Conseil 
in zijn grondwettigheidstoetsing. Dergelijke beginselen prevaleren ook boven de wet in 
formele zin. De wetgever moet er rekening mee houden en mag er niet van afwijken. 
Van de tweede soort beginselen kan wel door de wetgever afgeweken worden. 
Nu is het niet eenvoudig aan te geven welke beginselen constitutionele waarde 
hebben en welke niet. In ieder geval is de 'égalité devant la loi' een beginsel met con-
stitutionele waarde.39 Ook vele van het gelijkheidsbeginsel afgeleide principes hebben 
deze waaide.40 
Wat de waarde van de andere principes généraux betreft is er twijfel mogelijk, die 
slechts per geval kan worden weggenomen door de uitspraken van de Conseil constitu-
tionnel zelf. 
Het laatste dat ik nog wil opmerken over de principes généraux du droit is dat ze nog 
grotendeels tot het ongeschreven recht behoren. Pas de laatste jaren is er een, zij het een 
zeer embryonale, ontwikkeling merkbaar in de richting van codificatie van de rechtsbe-
ginselen.41 
3.3. Nederland 
In het navolgende zal geen uitgebreide beschrijving worden gegeven van het rechterlijk 
toetsingskader in Nederland. Reeds vele monografieën zijn over dat onderwerp gepu-
bliceerd. Ook in de handboeken wordt er de nodige aandacht aan geschonken. Derhalve 
wordt volstaan met het signaleren van een aantal verschillen en overeenkomsten tussen 
het betreffende Franse en Nederlandse recht. 
Een kwestie die meer aandacht verdient is de vraag of de rechter een rechtstreeks 
beroep tegen een advies ontvankelijk verklaart. 
38 Vgl. J. Rivero, a.w., p. 79. 
39 CC 27.12.1973, Taxation d'office, Favoreu en Philip, a.w., p. 339. 
40 Ch. Leben, Le Conseil constitutionnel et le principe d'égalité devant la loi, RDP 1982, p. 313. 
41 Zie o.a. AJ.C. de Moor-Van Vugt, a.w., p. 78. 
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3.3.1. Rechtstreeks beroep tegen advies ? 
Evenals in Frankrijk bestaat er in Nederland een vrij constante jurisprudentie die uitsluit 
dat een rechtstreeks beroep tegen een advies wordt ontvangen.42 Een advies heeft in het 
algemeen geen zelfstandige juridische betekenis. Volgens Steenbeek voegt een advies 
niets toe, en doet het niets af aan de rechtswereld. De rechtsgenoten kunnen aan een ad-
vies voorbijgaan zonder dat dat op zichzelf een inbreuk betekent op hetgeen rechtens 
gegeven is.43 In wat allerdaagser juridisch Nederlands kan worden gezegd dat een ad-
vies in het algemeen geen rechtsgevolgen heeft Ondanks de grote waarde die soms aan 
een advies wordt gehecht is het niet gericht op rechtsgevolg, maar alleen en hooguit op 
feitelijk gevolg. Adviezen kunnen worden beschouwd als mededelingen van feitelijke 
aard.44 Dit is wel de voornaamste reden voor de niet-ontvankelijkheid van rechtstreekse 
beroepen tegen adviezen. Maar ook op andere ontvankelijkheidsvereisten kan en zal een 
beroep stuklopen. Te denken valt hierbij bijvoorbeeld aan het belangvereiste45 en het 
zijn van administratief orgaan. Tot zover lijkt alles duidelijk, en als Steenbeek tot de 
conclusie komt dat een advies in het licht van de Arob-rechtspraak niet als een beschik-
king kan worden gekwalificeerd omdat een advies er niet op gericht is een bevoegdheid 
tot beslissen te kunnen effectueren, maar slechts tot doel heeft bij te dragen aan de 
inhoud van de daarop volgende beslissing46 lijkt daarmee alles gezegd. Toch is dat niet 
het geval. Er zijn namelijk wel adviezen met rechtsgevolgen, waaronder die welke, 
zoals Steenbeek hierboven bedoelde, gericht zijn op het kunnen effectueren van 
bevoegdheid, ofwel voorwaarde zijn voor het kunnen uitoefenen van een bevoegdheid. 
Michiels heeft in zijn dissertatie daar reeds op gewezen.47 
De wet kan rechtsgevolgen verbinden aan een advies. Zo verviel onder de wer-
king van artikel 8, lid 1 van de oude Woonruimtewet de mogelijkheid van verzet bij GS 
als de woonruimtevordering was geschied in overeenstemming met het eenstemmig ad-
vies van de commissie. Bij een niet-eenstemmig advies bestond de mogelijkheid van 
verzet wel.48 
Ook komt het voor dat de wet rechtsgevolgen verbindt aan de inhoud van het ad-
vies. In dit verband is veel jurisprudentie ontstaan over de advisering met betrekking tot 
de opname van bejaarden in bejaardenoorden. Wanneer in een provincie, of een gedeelte 
daarvan, artikel 6i van de Wet op de bejaardenoorden van kracht is mag de opname van 
een bejaarde in een bejaardenoord slechts plaatsvinden met positief advies van de com-
42 Vgl. ARRvS 14.10.1980 tB/S V, 201; CRvB 14.5.1981, AB 1981, 444 m.nt. V.d.H. De uit-
spraak van het CBB van 21.12.1979, AB 1980,483 vormt in meerdere opzichten een uitzondering op 
deze regel. Het ging hier om een negatief advies van de K.v.K. aan de Rechtbank (optredend als be-
stuursorgaan, H.K.) terzake van het verzoek van iemand om door de Rechtbank te worden beëdigd als 
makelaar. Hel beroep tegen het advies werd door de Rb wel ontvangen. Annotator Huisman heeft m.i. 
terecht kritiek op deze beslissing omdat het advies de jure niet bindend is. 
43 J.G. Steenbeek, Wet administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen, derde dnik, 's-Graven-
hage 1984, p. 98. 
44 Zie ARRvS 16.3.1978, tB/S V, p. 240 m. aant. tB/S; Vz. ARRvS 23.10.1978, lB/S V, 109. 
45 Vgl. CRvB 14.5.1981, AB 1981, 444. Zie verder PJJ. van Buuren, Kringen van belanghebben-
den, Deventer 1978, p. 154. 
46 J.G. Steenbeek, t.a.p. 
47 F.C.M.A. Michiels, De Arob-beschikking, 's-Gravenhage 1987, p. 105 e.v. 
48 Vgl. Vz. ARRvS 27.5.1983, AB 1983, 510. 
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missie als bedoeld in artikel 6j van de wet. Een positief advies verplicht niet tot op-
name49 en kan daarom ook niet als een beschikking worden beschouwd. Echter, een 
negatief advies maakt opname rechtens onmogelijk.50 In deze gevallen is het advies 
gericht op rechtsgevolg en het is door de Afd. rechtspraak gekwalificeerd als een 
beschikking. Het beroep tegen deze beschikking is echter niet-ontvankelijk omdat het 
advies, aldus de Afd., in overwegende mate een beoordeling inhoudt van vormen van 
'kunnen' in de zin van artikel 5 aanhef en onder 1 Wet Arob.51 
Annotator Van der Veen komt m.i. terecht tot de conclusie dat het vereiste posi-
tieve advies niet anders is dan een toestemming of vergunning.52 Het zou de duidelijk-
heid ten goede zijn gekomen wanneer de wetgever hier de term 'advies' zou hebben 
vermeden. 
Het komt wel vaker voor dat het begrip advies onjuist wordt gehanteerd. Zo ook 
bijvoorbeeld in ARRvS 30.1.1984, tB/S V, 330 m.aant. F.A.M.S. waarin het 'advies' 
van B. en W. tot het verstrekken van een hypothecaire lening, waaronder ook de 
bepaling van de hoogte van het bedrag, door het Hypotheekfonds Noordbrabantse 
Gemeenten volstrekt beslissend was op grond van de geldende gemeenschappelijke 
regeling. Dit 'advies' is naar het oordeel van de Afd. gericht op rechtsgevolg en zelf-
standig appellabel. Annotator Stroïnk kan met deze uitspraak instemmen onder de toe-
voeging dat voor het advies beter de term verklaring van geen bezwaar gebruikt had 
kunnen worden. 
De conclusie kan zijn dat de Nederlandse rechter, evenals de Franse, steeds nagaat 
of achter de benaming advies niet een appellabel besluit schuilgaat. Voor de gevallen 
waarin dat zo is, is de term advies op een onjuiste, verwarring scheppende, wijze ge-
bruikt. Het gebruik van de term advies wekt immers de suggestie als zou het gaan om 
een niet bindend oordeel zonder rechtsgevolg, dat niet zelfstandig appellabel is. 
In het algemeen moet worden gezegd dat, afgezien van de hiervoor beschreven 
situaties, een beroep tegen een advies door de rechter niet-ontvankelijk zal worden 
verklaard. In bepaalde gevallen zou dit een verminderde rechtsbescherming tot gevolg 
kunnen hebben, en wel in de situatie waarin een advies bindend is verklaard ten aanzien 
van de vaststelling van relevante feiten en omstandigheden. In CRvB 14.5.1981, AB 
1981,444 speelde het geval dat op grond van het Haags Ambtenarenreglement het ad-
vies van de geneeskundige commissie ten aanzien van de arbeids(on)geschiktheid van 
een ambtenaar voor de beslissing op het bezwaarschrift bindend was. De tegen het ad-
vies in beroep gaande ambtenaar werd niet ontvangen omdat de commissie niet de 
bevoegdheid had om rechtspositionele gevolgen te verbinden aan het advies, zodat de 
ambtenaar niet rechtstreeks in zijn belang was getroffen. Hij kon alleen in beroep gaan 
tegen de beslissing van het bevoegde gezag. Dat bevoegde gezag echter is gebonden aan 
de commissie vastgestelde feiten. Het mag niet zelfstandig een ander medisch onderzoek 
(contra-expertise) laten verrichten. Als het bevoegde gezag besluit tot het verbinden van 
49 Zie bijv. Vz. ARRvS 7.4.1978, tB/S V. 265; ARRvS 28.8.1979, tB/S V, 135. 
50 Zo ook F.C.M.A. Michiels, t.a.p. 
51 ARRvS 9.8.1982, AB 1982, 538 m.nL v.d.V. 
52 Michiels ziet het ta.p. "als een soort machtiging of verklaring van geen bezwaar". 
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rechtspositionele gevolgen aan het advies, heeft een bestrijding van het advies in de 
bezwaaischriftenprocedure geen zin, immers het bevoegde gezag is gebonden. De vraag 
is nu of ook in een procedure voor de rechter een dergelijk bindend advies een vermin-
derde rechtsbescherming tot gevolg heeft. In het algemeen is de rechter van oordeel dat 
bestuursorganen een eigen verantwoordelijkheid hebben en ook mogen afwijken van 
medische adviezen53, maar is dit ook het geval als een advies met zoveel woorden in 
een algemeen verbindend voorschrift bindend is verklaard? De jurisprudentie geeft 
daarop geen direct antwoord. Een belangrijke uitspraak in dit verband is Wnd. Vz. AR-
RvS 23.6.1987, Gem. stem 6844,5. In dit geval waren verzoekers van oordeel dat het 
advies voor wat de vaststelling van de feiten betrof onaantastbaar was (dus geen binding 
uit wettelijke regel). De Vz. is van oordeel dat deze benadering niet te rijmen valt met de 
adviserende taak van de commissie, maar dat zij tevens uit het oogpunt van rechtsbe-
scherming van de hand moet worden gewezen. De Vz. vervolgt aldus: "De omstan-
digheid immers, dat in de geschetste gedachtengang de vergunning verlenende instantie 
niet kan worden aangesproken op bepaalde onderdelen van het aan haar beslissing ten 
grondslag liggende advies van de commissie, zo dit advies door haar wordt gevolgd, 
zou tot gevolg hebben dat terzake van die onderdelen bij gebreke van de mogelijkheid 
van administratiefrechtelijke voorziening geen verantwoording in rechte kan worden 
gevraagd". 
Enerzijds spreekt uit deze uitspraak een streven naar optimale rechtsbescherming, 
terwijl anderzijds niet geheel wordt uitgesloten dat er adviezen bestaan die een vermin-
derde rechtsbescherming opleveren. Dit laatste dient naar mijn mening voorkomen te 
worden. Daartoe zou een rechtstreeks beroep tegen het advies geopend kunnen worden, 
hetgeen verworpen moet worden omdat dit de rechtsbescherming slechts gecompliceer-
der maakt. Want naast het advies, zal dan veelal ook het besluit dat rechtsgevolg aan het 
advies verbindt aangevochten moeten worden. Veeleer lijkt de geëigende weg dat de 
rechter steeds eist van het overheidsorgaan dat het zijn eigen verantwoordelijkheid 
neemt en als gevolg daarvan het oordeel van de adviseur niet als onaantastbaar mag 
beschouwen. 
3.3.2. De rechterlijke instanties 
Het Franse jurisprudentieonderzoek werd vergemakkelijkt door het feit dat vrijwel uit-
sluitend organen van de administratiefrechterlijke macht, met de Conseil d'Etat als 
hoogste rechter in alle administratieve rechtspraak, belast zijn met de rechterlijke con-
trole op de exteme advisering. Het rechterlijk toezicht in Nederland biedt een verbrok-
kelder beeld. Er zijn verscheidene administratieve rechters die moeten worden onder-
zocht, die ieder voor zich een eigen administratieve rechtsgang vormen, zonder dat er 
een hoogste administratieve appel- en/of cassatierechter is die de eenheid in de recht-
spraak waarborgt.54 De administratieve rechters die voor dit onderzoek zijn bestudeerd 
53 Zie hoofdstuk 8, 4.1.1. 
54 Een bescheiden uitzondering vormt het enkele geval waarin tegen de uitspraak van de CRvB nog 
cassatieberoep open staat op de Hoge Raad. Vgl. ait 18a Coördinatiewet Sociale Verzekering. 
52 
zijn de Afd. Rechtspraak Raad van State, de Centrale Raad van Beroep en het College 
van Beroep voor het Bedrijfsleven. 
Kon voor het Franse gedeelte van het onderzoek de rechtspraak van de burgerlijke 
rechter buiten beschouwing worden gelaten, voor het Nederlandse onderzoek is dit niet 
goed mogelijk. In tegenstelling tot de Franse, heeft de Nederlandse burgerlijke rechter 
wel een belangrijke taak (voor zichzelf gecreëerd) bij de beoordeling van de rechtma-
tigheid van besluiten van overheidsorganen. Dat is niet alleen het geval in de situaties 
waarin de burgerlijke rechter als administratieve rechter optreedt, zoals bijvoorbeeld in 
belastingzaken. Voor het rechterlijk toezicht op de externe advisering is vooral van be-
lang dat de burgerlijke rechter zich de laatste decennia in steeds toenemende mate heeft 
opgeworpen als beoordelaar van daden van materiële wetgeving.55 
Ook de uitspraken van de Kroon zijn bij het onderzoek betrokken. Weliswaar 
beperkt deze zich niet louter tot de rechtmatigheidsaspecten van de zaak, zoals bij de 
rechterlijke instanties wel het geval is, maar vanwege de niet onbelangrijke functie die 
de Kroon in het kader van de rechtsbescherming vervult heb ik gemeend haar uitspraken 
nader te moeten bestuderen. 
3.3.3. De appellabele besluiten 
Op dit gebied bestaat er een belangrijk verschil tussen het Franse en Nederlandse ad-
ministratieve recht. In Frankrijk wordt, zoals we zagen, de vraag of een rechtstreeks 
vemietigingsberoep openstaat tegen een besluit beantwoord aan de hand van een 
formeel criterium, namelijk van wie is het besluit afkomstig? In Nederland is een ma-
terieel criterium bepalend voor het antwoord op deze vraag, en wel wat is de aard van 
het bestreden besluit? De uitkomst van de toepassing van de beide criteria levert een 
groot verschil op. Terwijl in Frankrijk een rechtstreeks beroep mogelijk is tegen con-
crete individuele besluiten en algemeen verbindende voorschriften, zal voor het adiëren 
van de Nederlandse administratieve rechter steeds een concreet besluit -beschikking- of 
soms ook (concrete) handeling de grondslag van het beroep dienen te zijn.56 Slechts in 
enkele gevallen is een beroep tegen een besluit van algemene strekking mogelijk57, maar 
een rechtstreeks vemietigingsberoep tegen algemeen verbindende voorschriften is 
uitgesloten. Wel is het mogelijk dat in de ogen van de burgerlijke rechter de vaststelling 
van materiële wetgeving een onrechtmatige daad ex artikel 1401 BW oplevert wegens 
strijd met hogere geschreven, danwei ongeschreven normen.58 
Er is inmiddels een groot aantal auteurs59 dat soms om uiteenlopende, maar in 
ieder geval vele, redenen van opvatting is dat het aanbeveling verdient om bij de ad-
55 Vgl. de preadviezen voor de NJ.V. van P.J.J. van Buuren en J.E.M. Polak. De rechter en 
onrechtmaüge wetgeving, Zwolle 1987. 
56 Vgl. H.PhJ.A.M. Hennekens, De praktijk van toetsing van gemeentelijke regelgeving, VAR-
Geschrift XCVI, Alphen a/d Rijn 1987, p. 19. 
57 Vooral het CBB blijkt daartoe bereid. Zie H.PhJ.A.M. Hennekens, a.w., p. 65. 
58 Zie E.M.H. Hirsch Ballin, Bestuur en burgerlijke rechter I, AA 1988, p. 44 e.v. 
59 Ik noem er slechts enkele: C.A.J.M. Kortmann, Behoorlijke wetgeving, in: Regel en praktijk (van 
Wijnbergenbundel), Zwolle 1979, p. 67 e.V.; F.C.M.A. Michiels, De Arob-beschikking, 's-Gravenhage 
1987, p. 262 e.v.; PJJ. van Buuren, a.w., p. 92 e.v. en J.E.M. Polak, a.w., p. 187. 
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ministratìeve rechters ook beroep open te stellen tegen algemeen verbindende voor-
schriften en andere besluiten van algemene strekking. Ook ik kan deze opvatting 
onderschrijven met als voornaamste argument dat er veelal geen scherp onderscheid te 
maken is tussen beschikking en daden van materiële wetgeving en dat overheidsorga-
nen, zoal in hoofdstuk 1 al werd uiteengezet, bij de keuze uit de hen ten dienste staande 
instrumenten ter realisering van bepaalde doeleinden vaak willekeurig te werk gaan. Het 
zou te ver voeren om deze opvatting hier verder uit te werken. Bovendien zou dit gro-
tendeels neerkomen op een herhaling van het betoog van de hiervoor genoemde auteurs. 
Wel is van belang enige aandacht te schenken aan de gevolgen ten aanzien van de ex-
terne advisering van de realisering van het in de literatuur gedane voorstel. 
Door de toename van de rechtsbeschermingsmogelijkheden zou eveneens de ex-
terne advisering een belangrijkere rol kunnen gaan vervullen in het kader van de rechts-
bescherming. Een rol die vergelijkbaar zou kunnen zijn met die in Frankrijk. Dit zou 
onder andere betekenen dat de, in de volgende hoofdstukken te beschrijven, ten aanzien 
van de externe advisering geldende algemene bepalingen en beginselen, evenals in 
Frankrijk voortaan ook grotendeels voor de rechter afgedwongen zouden kunnen wor-
den als het gaat om de totstandkoming van algemeen verbindende Vorschriften. Zo zou 
bijvoorbeeld het niet horen van een wettelijk verplicht te horen adviescollege evenals nu 
het geval is bij beschikkingen tot vernietiging van een algemeen verbindend voorschrift 
kunnen leiden. Iets vergelijkbaars heeft zich overigens al bij de burgerlijke rechter 
voorgedaan.60 Uiteraard zijn er, zo zal ook uit de Franse jurisprudentie blijken, wel 
enige verschillen te ontdekken in de toepasselijke regels ten aanzien van de externe 
advisering ten behoeve van algemeen verbindende voorschriften en beschikkingen, 
maar deze verschillen rechtvaardigen niet een geheel ander rechtsbeschermingsregiem. 
3.3.4. De toetsingsgronden 
Al eerder werd gezegd dat het recours pour excès de pouvoir het beroep op de Ne-
derlandse administratieve rechter dicht benadert. Dit blijkt niet zozeer uit de appellabele 
besluiten, maar vooral uit de gronden waarop het besluit wordt getoetst. De benaming 
van de verschillende toetsingsgronden mogen dan soms enigszins verschillen, globaal 
genomen kan worden gezegd dat de Franse en de Nederlandse administratieve rechter 
de totstandkoming en de inhoud van het besluit toetsen aan regels van geschreven en 
ongeschreven recht. 
De Nederlandse toetsingsgronden kennen dan wel niet de traditionele onder-
verdeling zoals in Frankrijk, maar via de toetsing aan geschreven en ongeschreven recht 
beoordeelt de Nederlandse administratieve rechter het besluit onder andere ook op on-
bevoegdheid, vorm- en proceduregebreken evenals schending van rechtsbeginselen. 
In de literatuur wordt wel een licht nuanceverschil geconstateerd in de wijze van 
toetsen door de Franse en Nederlandse rechter. De Franse rechter zou meer naar het ef-
ficiënt bestuurlijke functioneren kijken door het besluit vooral te beoordelen op vorm en 
60 Pres. Rb. Den Haag 3.10.1977, AB 1977, 377 m.nL J.R.St. Deze uitspraak zal in hoofstuk 7 nog 
uitvoerig besproken worden. 
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bevoegdheid, terwijl de Nederlandse rechter meer oog zou hebben voor de rechtsbe-
schermingsaspecten bij de beoordeling van het aangevallen besluit61 Dit lichte verschil 
in benadering blijkt ook af en toe van betekenis te zijn voor de rechterlijke controle op 
de exteme advisering. Daarvan wordt op de relevante plaatsen verslag gedaan. 
In het kader van de rechterlijke toetsing van advisering zijn vooral de rechtsbegin-
selen van groot belang. Vandaar dat er hier nadere aandacht aan wordt gegeven. "Geen 
enkele rechter of beroepsinstantie, die overheidsbeslissingen heeft te beoordelen, vol-
staat met een toetsing uitsluitend aan de van toepassing zijnde algemeen verbindende 
voorschriften. Steeds wordt op enigerlei wijze ook het overheidshandelen beoordeeld 
aan de hand van beginselen van behoorlijk bestuur". Zo begint Koemans bewerking van 
In 't Velds 'Beginselen van behoorlijk bestuur'.62 Deze constatering is niet zo verwon-
derlijk als men beseft dat in Nederland, net als in Frankrijk, een terugtred van de 
wetgever heeft plaatsgevonden, met als gevolg grote discretionaire vrijheden voor het 
bestuur. Teneinde het bestuursoptreden nog aan enige rechtmatigheidscontrole te kun-
nen onderwerpen zijn in de jurisprudentie de beginselen van behoorlijk bestuur ontwik-
keld. 
Anders dan in Frankrijk is deze ontwikkeling nauwelijks mede-geïnspireerd door 
grondwettelijke teksten. Niet dat dat onmogelijk zou zijn geweest. In de grondwetten 
van voor 1983 stond bijvoorbeeld al heel lang een bepaling die deed denken aan het 
gelijkheidsbeginsel. Ik doel hier op het oude artikel 4. Burkens merkt echter op dat het 
beginsel van gelijke behandeling in gelijke gevallen tot ontwikkeling is gekomen als al-
gemeen beginsel van behoorlijk bestuur, zonder dat daarbij artikel 4 GW (oud) een rol 
van betekenis heeft gespeeld.63 De laatste jaren lijkt hier een kentering in te zijn 
gekomen bij het geven van inhoud aan de diverse bepalingen. Vooral van het huidige 
artikel 1 GW wordt dankbaar gebruik gemaakt.64 
De beginselen van behoorlijk bestuur gelden als norm voor heel het bestuurlijk 
handelen, maar ze zijn hier vooral interessant als normen ter sanctionering van bestuur-
lijk optreden in juridische procedures. Er zijn diverse administratiefrechtelijke wetten 
aan te wijzen waarin beginselen van behoorlijk bestuur worden genoemd als vemieü-
gingsgrond voor bestuursbeslissingen. Van belang is hier dat, zoals al is behandeld, de 
Nederlandse administratieve rechter, anders dan de Franse, geen algemeen verbindende 
voorschriften mag vernietigen op grond van strijd met een beginsel van behoorlijk 
bestuur. Toch kan worden geconstateerd dat de beginselen een grotere rol zijn gaan 
spelen bij de rechterlijke beoordelingen van algemeen verbindende voorschriften. 
Allereerst spelen de beginselen een rol bij de uitleg ervan. Het meest duidelijke voor-
beeld hiervan is het verbod van détournement de pouvoir.65 Daarnaast kan worden 
geconstateerd dat vrijwel alle administratieve rechters, met uitzondering van de Afdeling 
61 Zie o.a. T. Koopmans, Vergelijkend publiekrecht, 2e druk, Deventer 1986, p. 132 en A J.C. de 
Moor- Van Vugt, a.w., p. 190. 
62 J. In 't Veld/N.S J. Koeman, Beginselen van behoorlijk bestuur, 3e druk, Zwolle 198S, p. 1. 
63 M.C.B. Burlcens, Gelijkheid voor de wet, Alphen a/d Rijn 1969, p. 9. 
64 Vgl. Van Wijk/Konijnenbclt, Hoofdstukken van adminisuatiefrecht. Se druk, 's-Gravenhage 1984, 
p. 95. 
65 Het klassieke voorbeeld hiervan is HR 14.1.1949, NJ SS7, Zandvoortse woonruimtevordering. 
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Rechtspraak, een voorzichtige bereidheid aan de dag leggen om wetten in materiële zin 
(niet zijnde wet in formele zin) te toetsen aan rechtsbeginselen. De administratieve 
rechters en de Kroon lijken vooral geneigd tot toetsing aan het rechtszekerheidsbegin-
sel.66 Op grond van de gelding van een beginsel wordt soms afgeweken van een wette-
lijk voorschrift. Let wel: de toepassing van het wettelijk voorschrift blijft achterwege, 
het wettelijk voorschrift wordt niet zoals in Frankrijk vernietigd. 
De Hoge Raad legde tot voor kort net als de administratieve rechters een grote 
terughoudendheid aan de dag bij de beoordeling van materiële wetgeving. Met het 
Spuitvliegersarrest lijkt echter de eerste stap gezet naar toetsing van algemeen verbin-
dende voorschriften aan ongeschreven recht.67 Mocht deze ontwikkeling zich 
voortzetten, dan sluit zij aan bij de doctrine. Daarin komt men de laatste jaren steeds 
meer tot de conclusie dat de beginselen als zodanig moeten gelden voor algemeen 
verbindende voorschriften. Deze beginselen hebben een dubbele functie: zij dienen door 
de wetgever bij de voorbereiding en totstandkoming van regelgeving in acht te worden 
genomen, doch zijn tevens, in sommige gevallen, toetsingskader voor de rechter bij de 
beoordeling van de rechtmatigheid van wetgevingsprodukten.68 
De vraag die bij deze kwestie een rol speelt is: kan voor de beginselen die gelden 
voor wetgeving aansluiting worden gezocht bij de algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur, of is er reden om een aparte categorie van beginselen te ontwikkelen, die 
zouden kunnen worden aangeduid met beginselen van behoorlijke wetgeving of regel-
geving? Oostenbrink komt tot de conclusie dat er geen ruimte is voor een zelfstandige 
ontwikkeling van algemene beginselen van behoorlijke wetgeving. Die ruimte zou er 
naar zijn mening wel zijn als het onderscheid tussen algemene regel en beschikking 
houdbaar zou zijn. Hij acht het onderscheid niet houdbaar.69 
Ook Van der Vlies vindt het onderscheid tussen algemene regel en beschikking 
niet houdbaar, maar ze komt toch tot het oordeel dat er reden is voor een gescheiden 
ontwikkeling van de beginselen. Volgens haar kunnen de algemene beginselen van be-
hoorlijk bestuur niet op dezelfde wijze op alle bestuurshandelingen worden toegepast. 
Als voorbeeld noemt ze het beginsel van hoor en wederhoor. Dat beginsel zou wel kun-
nen gelden voor het nemen van beschikkingen maar niet voor algemene regelgeving, 
omdat het horen van alle betrokkenen een onaanvaardbare last op het bestuur zou 
leggen.70 
In de vorige paragraaf is uiteengezet dat ook ik kan instemmen met de auteurs die 
van opvatting zijn dat het handhaven van een onderscheid tussen algemene regel en 
beschikking, zeker vanuit het oogpunt van rechtsbescherming moeilijk houdbaar is. Net 
als in Frankrijk het geval is met de principes généraux du droit zou het naar mijn mening 
beter zijn om in Nederland uit te gaan van algemene rechtsbeginselen die gelden voor al 
66 Vgl. PJJ. van Buuren, a.w., p. 42 en H.PhJ.A.M. Hennekens, a.w., p. 21 e.v. 
67 HR 16.5.1986, AB 1986, 574 m.nt. PJJ. van Buuren, NJ 1987, 251 m.nt. M. Schellema. AA 
1988, p. 44 m.nt. E.M.H. Hirsch Ballin. 
68 J. In 't Veld/N.S J. Koeman, a.w., p. 42. 
69 J J. Ooslenbrink, Algemene beginselen van behoorlijke wetgeving, Amsterdam 1973, p. 9. 
70 I.C. van der Vlies, Het wetsbegrip en de beginselen van behoorlijke regelgeving, 's-Gravenhage 
1984, p. 191. 
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het overheidshandelen, maar die qua werking voor de verschillende handelingen van de 
overheid verschil kunnen vertonen. Dat men in Frankrijk werkt met een dergelijk sys-
teem toont aan dat het kan. Het heeft als belangrijk voordeel dat er een geïntegreerd 
systeem van rechtsbeginselen kan worden ontwikkeld die gelden voor het gehele terrein 
van het openbaar bestuur, en niet slechts voor onderdelen daarvan. Terminologisch 
gezien zou dit ook beter aansluiten bij de jurisprudentie waarin veelal gesproken wordt 
over toetsing aan algemene rechtsbeginselen en niet over algemene beginselen van be-
hoorlijk bestuur of wetgeving.71 
Het laatste onderwerp dat ik wil behandelen is dat van de toetsing van formele wetge-
ving aan algemene rechtsbeginselen. Bij de bespreking van het Franse beginselenrecht 
zagen we dat de Conseil constitutionnel, de constitutionele rechter, aan sommige begin-
selen constitutionele waarde toekent met als gevolg dat zij formele wetgeving opzij kun-
nen zetten. Kan dat nu in Nederland ook? Kortmann meent van wel. Volgens hem 
houdt artikel 120 van de Grondwet geen verbod in tot de toetsing van de toepassing van 
de wet aan algemene rechtsbeginselen.72 
Puur naar de tekst bezien zou men Kortmann gelijk kunnen geven, maar m.i. 
wijst Mok terecht op een merkwaardige (in de woorden van Mok: absurde, H.K.) con-
sequentie van de opvatting van Kortmann, namelijk dat de wet aan algemene rechtsbe-
ginselen getoetst mag worden, op voorwaarde dat deze niet in de Grondwet zijn 
opgenomen.73 Dit zou een groot aantal belangrijke rechtsbeginselen buiten sluiten. Als 
men toetsing van de formele wet aan rechtsbeginselen mogelijk wil maken dan zou ik er 
voorstander van zijn dat dan ook aan alle beginselen kan worden getoetst. Opheffing 
van de onschendbaarheid van de formele wet zou daarvoor noodzakelijk zijn. Na alle 
uitgebreide discussies die daarover rondom de grondwetsherziening zijn gevoerd, lijkt 
de verwezenlijking van die gedachte op korte termijn niet reëel. 
71 Vgl. PJJ. van Buuren, a.w., p. 49 e.v. en ook het hiervoor genoemde SpuitvliegersairesL 
72 C.AJ.M. Kortmann, De Grondwetsherzieningen 1983 en 1987, 2e druk, Deventer 1987, p. 333 
e.v. 
73 M. Mok, Rechterlijke toetsing van wetgeving, in: Recht op scherp (Duk-bundel), Zwolle 1984, p. 
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HOOFDSTUK 4 
DE BEVOEGDHEID EN DE VERPLICHTING TOT INSTEL-
LING VAN ADVIESCOLLEGES EN HET VRAGEN VAN 
ADVIES 
4.1. Inleiding 
In dit hoofdstuk wordt allereerst de bevoegdheid tot het instellen van adviescolleges be-
handeld. Nagegaan wordt wat de grondslag van de instellingsbevoegdheid is en wie er 
bevoegd zijn tot instelling. Vervolgens wordt besproken of er aan de wijze van instel-
ling voorwaarden zijn verbonden. 
Het staat het tot instelling bevoegde orgaan niet altijd vrij om naar eigen goeddun-
ken gebruik te maken van de diensten van het door hem ingestelde adviescollege. Soms 
brengt de instelling de veiplichting om de adviseur te raadplegen met zich mee, terwijl 
het onder omstandigheden ook kan voorkomen dat de insteller niet bevoegd is advies te 
vragen. Deze situaties worden apart behandeld. 
4.2. De instellingsbevoegdheid 
4.2.1. De instellingsbevoegdheid in Frankrijk 
De Franse Constitutie kent geen bepalingen die vergelijkbaar zijn met artikel 79 van de 
Nederlandse Grondwet. Er is dus geen algemene grondwettelijke regeling met betrek-
king tot de instelling van adviescolleges. De Constitutie bevat wel een aantal bepalingen 
over een drietal bijzondere adviescolleges, te weten de Conseil économique et social 
(artikelen 69 t/m 71), de Conseil constitutionnel (artikelen 56 t/m 62) en verder wordt in 
de Constitutie nog verhuld gesproken over de Conseil d'Etat in onder andere de artike-
len 37, 38 en 39. 
Ontbreekt in de Constitutie al een algemene instellingsregeling, ook in de lagere 
wetgeving is een dergelijke regeling niet te vinden. Het ontbreken van een dergelijke 
regeling wordt niet als een gemis ervaren, omdat al sinds lange tijd in de Franse juris-
prudentie het beginsel is aanvaard dat elk bestuursorgaan, ook zonder formeel voor-
schrift, ter uitoefening van zijn taak over de nodige bevoegdheden beschikt, waaronder 
de bevoegdheid adviescolleges in te stellen.1 
Al in 1904 sprak de Conseil d'Etat uit dat niet alleen de wetgever de bevoegdheid 
tot het instellen van adviescolleges heeft, maar dat deze ook toekomt aan de administra-
1 G. Isaac, Consultation et procédure administrative non contentieuse, in: CAC, p. 135. 
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tie.2 In dit geval werd de bevoegdheid van de regering erkend. Eenzelfde bevoegdheid 
is in de jurisprudentie uitdrukkelijk ericend voor ministers.3 Volgens Weber kan worden 
aangenomen dat iedere autoriteit, ongeacht het niveau waarop deze zich bevindt, een 
dergelijke bevoegdheid toekomt, dit ten behoeve van een goed functioneren van het 
gedeelte van de administratie dat onder haar gezag is geplaatst.4 
Heilbronner en Drago komen op grond van de jurisprudentie tot een vergelijkbare 
verklaring voor de algemene instellingsbevoegdheid. Volgens hen is aan de administra-
tieve organen de bevoegdheid toegekend: "pour l'organisation des services placés sous 
leurs ordres".5 
Administratieve organen hebben dus een inrichtingsbevoegdheid ten aanzien van 
de diensten die onder hun gezag staan. Hieronder valt ook de bevoegdheid tot het in-
stellen van adviescolleges.6 
Weber merkt nog op dat dit beginsel zijn oorsprong vindt in 'Ie principe de 
l'examen particulier des circonstances de l'affaire'.7 Dit laatste principe is in de ju-
risprudentie erkend door de administratieve rechter. Het beginsel is te vergelijken met 
het Nederlandse zorgvuldigheidsbeginsel, dat inhoudt dat een bestuursorgaan bij de 
voorbereiding van een beslissing zorgvuldig de wettelijke mogelijkheden en alle 
(juridisch) relevante feiten en omstandigheden van het geval dient te bestuderen.8 
Deze bevoegdheid is niet onbeperkt; in de literatuur worden een aantal grenzen gegeven 
die nauw met elkaar samenhangen.9 
Allereerst mag de instelling niet in strijd zijn met wettelijke voorschriften. Daarbij 
moet niet gedacht worden aan wetten die de instelling van een adviescollege uitdrukke-
lijk verbieden, want deze zijn er niet. Veeleer moet hierbij gedacht worden aan de 
gevallen waarin bij wet voor een bepaald terrein in een adviescollege is voorzien en een 
bestuursorgaan overgaat tot het instellen van een eigen adviescollege, dat werkzaam is 
op hetzelfde terrein als het wettelijk geregelde college. Het bestuursorgaan handelt hier 
in strijd met het wettelijke voorschrift en mist volgens de jurisprudentie hiertoe de 
bevoegdheid. 
De rechter komt tot eenzelfde oordeel wanneer er voorschriften van decreten wor-
den geschonden. Zo mocht een tweetal ministers geen commissie instellen die zou advi-
seren over de toepassing van voorschriften met betrekking tot dieetprodukten, omdat in 
een aantal decreten alleen was voorzien in advisering door de Conseil supérieur de 
l'hygiène publique et de l'Académie de medicine.10 
2 Auby/Drago, p. 314. 
3 Ibid. 
4 Weber, p. 56. 
5 A. Heilbronner- R. Drago, L'administralion consultative en France, Revue Internationale des Scien-
ces administratives, 1959, p. 61. 
6 Daarmee is niet gezegd dat adviescolleges hierarchisch ondergeschikt zijn. Wel zijn ze, vooral qua 
bestaan en financiële middelen, afhankelijk van de administratie. 
7 Weber, a.w., p. 56. 
8 P. Nicolai, in: Duk/Loeb/Nicolaï, Bestuursrecht, Amsterdam 1981, p. 70. 
9 Zie hiervoor met name Auby/Drago, p. 314 e.v. en Weber, p. 58 e.v. 
10 CE 8.1.1982, SARL Chocolat de régime Dardenne, p. 1. 
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Veel duidelijker nog, is het geval waarin een minister een tweede adviescommissie 
creëerde, terwijl bij ordonnance en décret nadrukkelijk was bepaald dat er slechts één 
ingesteld mocht worden.11 
Ter verduidelijking kan hier gewezen worden op hetgeen in hoofdstuk 3, para-
graaf 2.4. opgemerkt is over het typisch Franse onderscheid tussen wet (loi) en règle-
ment. 
De onderverdeling in domaine législatif en domaine réglementaire heeft conse-
quenties voor de instellingsbevoegdheid; voor de terreinen die tot het domaine législatif 
behoren mag de administratie geen adviescollege creëren.12 Maar het moet worden 
gezegd dat de wetgever geen belangrijke rol speelt bij het instellen van adviescolleges. 
Vanaf 1958 worden de meeste colleges ingesteld op initiatief van en door de regering.13 
Een tweede grens voor bestuursorganen ligt in het verlengde van de voorgaande: zij 
mogen geen adviescolleges instellen voor een materie waarvoor ze niet competent zijn. 
De Conseil d'Etat komt in deze gevallen tot het oordeel dat het adviescollege "est 
dépourvu d'existence légale".14 
Volgens Isaac heeft de administratieve rechter zijn houding terzake wat ver-
soepeld. Wordt een college ingesteld door een incompetent orgaan, dan kan dit gebrek 
worden gedekt door het orgaan dat wel competent is. Normaal is het zo, dat de advie-
zen, uitgebracht door het adviescollege voordat het door het bevoegde orgaan werd in-
gesteld, geen enkele juridische waarde hebben. Wanneer echter het bevoegde orgaan de 
bepalingen van het oorspronkelijke instellingsbesluit geheel overneemt, verkrijgen de 
reeds uitgebrachte adviezen met terugwerkende kracht een juridische geldigheid.15 
Is er geen strijd met wettelijke voorschriften en zijn de bestuursorganen ten aanzien van 
de materie competent, dan moet nog worden bedacht dat in het kader van de hiërarchie 
alleen een hoger bestuursorgaan een adviescollege mag instellen dat gehoord moet wor-
den door een lager orgaan. Het omgekeerde is uitgesloten. 
In de jurisprudentie is uitgemaakt dat in de verhouding tussen autoriteiten van de 
centrale en gedecentraliseerde overheid de zaken iets anders liggen. Het orgaan van de 
centrale overheid moet de eisen van de decentralisatie respecteren. Een minister mag dan 
ook niet de bevoegdheden van de lokale overiieid aantasten door deze te verplichten haar 
bevoegdheden pas uit te oefenen, nadat een advies is ingewonnen dat niet bij wet is 
voorzien·16 
Bij de instelling van adviescolleges moet rekening worden gehouden met de reeds 
bestaande colleges, in die zin dat de administratie niet in een speciale adviesprocedure 
mag voorzien wanneer er al een is bij een reeds langer bestaand adviescollege. Dit is 
11 CE 1.6.1962, Sieurs Baron et autres, p. 368. 
12 Weber, p. 57. Vgl. CC 30.12.1980. Protection des sites, RDP 1981, p. 647. 
13 Ibid. 
14 CE 1.10.1954, Bigeard. p. 494. 
15 Isaac, p. 513. 
16 Weber, p. 58. 
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vooral niet toegestaan in de gevallen waarin de creatie van het nieuwe college tot gevolg 
heeft dat aan belanghebbenden rechtswaarborgen worden ontnomen die hun zijn 
toegekend bij wet of règlement.17 
Volgens Isaac is de idee achter deze jurisprudentiële opvatting de volgende: 
"lorsque qu'un texte exige une consultation, l'autorité investie du pouvoir de décision 
ne peut instituer un autre organe consultatif non prévu que si cette consultation est de 
nature à lui apporter de nouveaux éléments d'appréciation ne résultant pas de formalités 
réglementaires".18 
Een vijfde en laatste grens aan de algemene instellingsbevoegdheid is dat door de instel-
ling van een adviescollege geen ongeoorloofde delegatie mag plaatsvinden.19 Dit kan 
zich natuurlijk alleen voordoen bij colleges die niet louter adviserende bevoegdheden 
hebben. Een bijzonder probleem doet zich voor bij het zogenaamde avis conforme. Dit 
is een advies dat de administratie moet vragen, maar bovendien verplicht is te volgen.20 
In feite wordt dus de beslissing genomen door het adviescollege. Deze vorm van 'quasi-
delegatie' wordt in de jurisprudentie toegestaan. Het avis conforme moet uitdrukkelijk 
bij wet of bij disposition réglementaire (verordening of algemeen verbindend 
voorschrift) zijn voorzien.21 Op deze wijze kan de bevoegdheid van een lager orgaan 
gebonden worden door een hoger orgaan. Ook is het mogelijk dat een administratief or-
gaan zichzelf bindt 
4.2.2. De instellingsbevoegdheid in Nederland 
Op de vraag of een overheidsinstantie de bevoegdheid heeft om adviescolleges in te 
stellen is geen algemeen geldend antwoord te geven. In enkele gevallen is er een 
(grond)wettelijke regeling getroffen. Zo moeten volgens artikel 79, lid 1 GW vaste col-
leges van advies in zaken van wetgeving en bestuur van het Rijk worden ingesteld bij of 
krachtens de wet. In dit artikel is nadrukkelijk de wetgever bevoegd gemaakt om een 
bepaald type van adviescollege in te stellen, namelijk het permanente adviescollege. Uit 
de parlementaire historie blijkt dat deze bevoegdheid oorspronkelijk exclusief bedoeld 
was, maar dat van deze bedoeling niet veel terecht is gekomen. De voorloper van de 
huidige grondwettelijke bepaling was artikel 80 flater 87). Het artikel werd in 1922, bij 
amendement van het kamerlid Troelstra, in de Grondwet opgenomen. Troelstra was 
bevreesd, zo zagen we reeds in hoofdstuk 2, dat de door de regering ingestelde advies-
colleges te zeer de macht van het parlement zouden beknotten. Vandaar dat het hem 
gewenst voorkwam dat het parlement bij de instelling van vaste adviescolleges werd 
betrokken. 
17 G. Isaac, Consultation et procédure administrative non contentieuse, in: CAC. p. 136. 
18 G. Isaac, ibid. 
19 G. Isaac, a.w., p. 136. 
20 Zie hoofdstuk 3, paragraaf 2.1. 
21 Isaac, p. 499 en Ch. Debouy, Les moyens d'ordre public dans la procédure administrative conten-
tieuse, Paris 1980, p. 58. 
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De tekst van het artikel kwam als volgt te luiden: "De instelling van vaste colleges 
van advies en bijstand aan de Regering geschiedt krachtens de wet, die tevens regelen 
inhoudt omtrent hun benoeming, samenstelling, werkwijze en bevoegdheid". 
Voor alle duidelijkheid moet worden opgemerkt dat in de oude Grondwet niet de 
delegatieterminologie van de huidige Grondwet werd gehanteerd. Met de oude bepaling 
wilde men nadrukkelijk aangeven, dat een wettelijke regeling noodzakelijk was. Ondui-
delijk bleef echter hoe die wettelijke regeling er uit zou moeten zien. Kon men volstaan 
met één algemene, organieke wet, of zou een speciale wettelijke regeling nodig zijn voor 
ieder afzonderlijk in te stellen adviescollege? In de literatuur vindt men wel de opvatting 
dat men uiteindelijk van mening was, dat er een organieke wet tot stand diende te 
komen.22 
Volgens Oud is de conclusie die uit de parlementaire behandeling moet worden 
getrokken een andere: de vraag zou in de praktijk een antwoord moeten vinden.23 
Overigens is Oud van mening dat een algemene wet nuttig zou kunnen zijn om voorlo-
pige proeven te kunnen nemen met nieuwe adviescolleges. Blijkt een adviescollege na 
de proef te voldoen, dan zou men alsnog kunnen overgaan tot instelling bij speciale 
wettelijke regeling. 
Wat hiervan ook zij, een organieke wet inhoudende een aantal algemene regels 
met betrekking tot benoeming, samenstelling, werkwijze en bevoegdheid van vaste ad-
viescolleges is nooit tot stand gekomen. Dit liet natuurlijk onverlet het vereiste van een 
door de wetgever geregelde instelling. Maar ook dit is nimmer gerealiseerd. Uit een on-
derzoek van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid uit 1976 bleek, dat 
van de 368 permanente externe adviescolleges slechts 39 procent was ingesteld bij de 
wet. Voor het overige was 12 procent ingesteld bij koninklijk besluit, 34 procent bij 
ministeriële beschikking en 15 procent anderszins.24 In 61 procent van de gevallen was 
dus niet voldaan aan het vereiste van instelling bij wet. Stellinga komt hier onomwon-
den tot de conclusie dat er sprake is van schending van het recht, ministers en regering 
zijn onbevoegd.25 Hoe terecht zijn conclusie ook moge zijn, men heeft zich er in de 
praktijk lange tijd niets van aangetrokken en is doorgegaan met het instellen van advies-
colleges zonder wettelijke grondslag. 
Overigens is het sinds de inwerkingtreding van de nieuwe Grondwet niet meer 
noodzakelijk dat de wetgever ieder adviescollege zelf instelt. Artikel 79 opent de moge-
lijkheid tot delegatie aan andere organen. 
Gelet op de betekenis van de huidige delegatieterminologie, waarbij geen grenzen 
aan de mogelijke delegatie zijn aangegeven, zou de wetgever zelfs kunnen delegeren aan 
gedecentraliseerde bestuursorganen. Dit zou wel heel merkwaardig zijn, omdat het 
nieuwe artikel slechts betrekking heeft op adviescolleges op centraal niveau.26 Gezien 
22 WRR, Rapport, nr. 12, p. 33. Ook J. van Putten in: A. Hoogerwerf (red.). Overheidsbeleid, 3e 
dnik, p. 266. 
23 P.J. Oud, Het constitutioneel recht van het Koninkrijk der Nederlanden, Deel 1, Eerste druk, 
Zwolle, p. 418. 
24 WRR, Rapport nr. 12, p. 45. 
25 JH. Stellinga, Grondtrekken van het Nederlands administratief recht, 2e druk, Zwolle 1973, p. 
126 en 135. 
26 Zit C.AJ.M. Kortmann, De Grondwetsherzieningen 1983 en 1987, Deventer 1987, p. 247. 
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de aard en strekking van de bepaling zal alleen gedelegeerd kunnen worden binnen het 
centrale overheidsverband. Instelling kan sinds 1983 dus ook bij koninklijk of ministe-
rieel besluit, waarvoor wel steeds een wettelijke grondslag aanwezig moet zijn. 
Artikel 79 ziet alleen op zogenaamde vaste adviescolleges. Het is niet altijd eenvoudig 
om de grens tussen vaste en niet-vaste colleges vast te stellen. Hierin schuilt dan ook 
een betrekkelijk eenvoudige methode om het grondwettelijk vereiste van instelling bij of 
krachtens de wet te ontduiken. Immers, zodra men het college als tijdelijk of voorlopig 
kwalificeert, hoeft aan het vereiste niet meer te worden voldaan. In het verleden is van 
deze mogelijkheid veelvuldig gebruik (misbruik) gemaakt.27 Door dergelijke kwalifica-
ties moet dan ook heen geprikt worden. Er moet gekeken worden naar de opdracht van 
het adviescollege. Is deze van beperkte omvang en kan zij binnen relatief korte tijd 
vervuld worden, waama de taak van de adviseur als beëindigd kan worden beschouwd, 
dan is er sprake van een tijdelijk college.28 Als voorbeeld kunnen de Staatscommissies 
worden genoemd, die belast zijn met de voorbereiding van wetgeving. 
Is de taak van een adviescollege niet afgelopen met het uitbrengen van een of 
enkele rapporten, dus is hij van meer blijvende aard, dan is er sprake van een vast ad-
viescollege. Als voorbeeld van een dergelijk college kan de Raad van Advies voor de 
Ruimtelijke Ordening29 genoemd worden. De Raad van Advies voor de Ruimtelijke 
Ordening heeft tot taak de minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en 
Milieubeheer, desgevraagd of uit eigener beweging, te adviseren over hoofdlijnen en 
beginselen, welke van belang zijn voor de ruimtelijke ordening. 
Artikel 79 Grondwet regelt alleen de bevoegdheid terzake van permanente advies-
colleges op centraal niveau, over tijdelijke adviescolleges op centraal niveau en over ad-
viescolleges op gedecentraliseerd niveau zwijgt het. Hoe moet in deze gevallen de 
bevoegdheidskwestie worden opgelost? 
In sommige gevallen is er een wettelijke regeling getroffen. In de eerste plaats kan 
daarbij gedacht worden aan de organieke wetgeving. Zo geeft artikel 65, eerste lid 
Provinciewet aan Provinciale Staten de bevoegdheid tot het instellen van vaste commis-
sies van advies aan Gedeputeerde Staten of aan de Commissaris der Koningin, voor 
zover het betreft het door hem als orgaan van de provincie te voeren bestuur. Dit 
geschiedt op voorstel van respectievelijk Gedeputeerde Staten en Commissaris der 
Koningin. Lid 2 kent aan Gedeputeerde Staten en de Commissaris der Koningin de 
bevoegdheid toe om ieder afzonderlijk andere dan in lid 1 bedoelde vaste commissies 
van advies in te stellen. 
Verder is er nog artikel 69 Provinciewet, dat Provinciale Staten bevoegd maakt tot 
het instellen van commissies waarvan de taak niet louter adviserend is.30 Ook de 
27 Stellinga geeft daar een aantal voorbeelden van. J.R. Stellinga, Grondtrekken van het Nederlands 
staatsrecht, Zwolle 1953, p. 224. 
28 P.J. Oud, a.w., p. 412. 
29 Ingesteld bij wet van 5.7.1962, Stb. 1962, 286. 
30 Vgl. S J.R. de Monchy/ H. Günther, Handboek voor het Nederlandse provincierecht, 2e druk, 
Zwolle 1976, p. 178. 
63 
gemeentewet bevat bepalingen omtrent het instellen van adviescommissies. Het betreft 
hier de artikelen 61 en 62. Artikel 61 geeft de raad de bevoegdheid tot het instellen van 
de zogenaamde functionele en territoriale commissies. De taak van deze commissies kan 
gedeeltelijk, danwei geheel bestaan uit het verstrekken van adviezen. De bevoegdheid 
tot het instellen van vaste commissies van advies aan Burgemeester en Wethouders 
komt op grond van artikel 62, lid 2 ook toe aan de raad. Tijdelijke commissies van ad-
vies uitsluitend aan Burgemeester en Wethouders of aan de burgemeester kunnen wor-
den ingesteld door Burgemeester en Wethouders, respectievelijk de burgemeester.31 
Maar niet alleen in organieke wetgeving zijn bepalingen te vinden die de 
bevoegdheid toekennen aan bestuursorganen tot het instellen van adviescolleges. De 
Woningwet kent bijvoorbeeld in artikel 90 aan de gemeenteraad de bevoegdheid toe om 
woningcommissies in te stellen.32 Naast dit voorbeeld zijn er nog vele andere te vinden. 
Het is overigens opvallend dat in veel gevallen, waarin bij wet bestuursorganen de 
bevoegdheid is gegeven tot het instellen van adviescommissies, deze bestuursorganen 
niet meer vrij zijn in het uitoefenen van die bevoegdheid Meestal is het orgaan bevoegd 
en tevens verplicht tot instelling. Zo is in de Wet op de chemische afvalstoffen33 
bepaald dat de minister van Volksgezondheid en Milieuhygiëne een Adviescommissie 
afgewerkte olie instelt. Een vergelijkbare bepaling kent de Wet op de bejaardenoor-
den.34 Artikel 6j van deze wet verplicht het college van Burgemeester en Wethouders 
om een commissie in te stellen die advies uitbrengt met betrekking tot de opneming van 
bejaarden in bejaardenoorden. 
Is het bestuur niet op tijd met de nakoming van de wettelijke instellingsver-
plichting, dan kan de rechtszekerheid met zich meebrengen dat het bestuur zich niet 
achter het ontbreken van een adviescommissie mag verschuilen met de bedoeling geen 
beslissing te hoeven nemen. Het dient zich dan te laten adviseren zoveel mogelijk con-
form het bepaalde in en de strekking van de wet.35 
Zoals we in het voorafgaande zagen, is in een aantal gevallen de instellingsbevoegdheid 
(grond)wettelijk geregeld. Meestal is daarbij duidelijk aangegeven welk overheidsor-
gaan deze bevoegdheid toekomt, zodat hierover vrijwel geen problemen ontstaan. Die 
problemen doen zich wel voor zodra er geen wettelijke regeling is getroffen. Moet dan 
worden aangenomen dat elk orgaan bevoegd is tot instellen en waarop berust deze 
bevoegdheid dan? 
In de Nederlandse literatuur is de theorievorming op dit punt zwak. Slechts zijde-
lings komen deze kwesties ter sprake, waarbij er blijkbaar van wordt uitgegaan dat 
louter adviserende colleges altijd door ieder orgaan kunnen worden ingesteld, terwijl 
colleges die bevoegdheden, hetzij van regelgevende, hetzij van beschikkende aard, uit-
31 Zie Schroot/Van Vliel/Wijma, Begrip van de Nederlandse gemeente, deel 2, Alphen a/d Rijn 1978, 
p. 144. 
32 Wet van 12 juli 1962, Stb. 287. 
33 Wet van 11 februari 1976, Stb. 214. 
34 Wet van 10 januari 1963, Stb. 18. 
35 Zie Vz. ARRvS 3.9.1986, AB 1987, 73. In dit geval wilde B. en W. van Gendringen nog geen 
beslissing nemen over een vestigingsvergunning huisartsen, omdat nog geen adviescommissie als be-
doeld in artikel 56 Wet Voorzieningen gezondheidszorg was ingesteld. 
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oefenen wel een wettelijke grondslag dienen te hebben, omdat ze het wettelijk gegeven 
bevoegdhedenpatroon doorbreken.36 
Een dergelijke algemene, vage opmerking is niet voldoende, omdat daarmee nog 
niet aangegeven is wat het fundament van de instellingsbevoegdheid is. Bovendien is 
daarmee nog geen antwoord gegeven op de vragen: is ieder bestuursorgaan bevoegd tot 
instelling en zijn er nog grenzen aan deze instellingsbevoegdheid? 
Zoals reeds opgemerkt: in de Nederlandse literatuur heeft men zich nauwelijks het 
hoofd gebroken over deze vragen. In de Franse literatuur is dit wel gebeurd. De vraag is 
nu of de Franse theorievorming voor Nederland bruikbaar is. Zij lijkt mij inderdaad 
bruikbaar, zij het met enige aanpassingen. 
In het voorgaande bleek dat in de Franse jurisprudentie het beginsel wordt aan-
vaard, dat elk bestuursorgaan, ook zonder formeel wettelijk voorschrift, ter uitoefening 
van zijn taak over de nodige bevoegdheden beschikt, waaronder de bevoegdheid ad-
viescolleges in te stellen. Deze bevoegdheid berust op het principe dat administratieve 
organen de bevoegdheid hebben om het gedeelte van het bestuur waarvoor ze verant-
woordelijk zijn naar eigen inzicht te organiseren, in te richten. Deze inrichtingsbe-
voegdheid wordt in meerdere Westeuropese landen erkend, hoewel deze in het ene land 
sterker is ontwikkeld dan in het andere. In de Duitse Bondsrepubliek kent men de zoge-
naamde Organisationsgewalt, dat is de inrichtingsbevoegdheid die toekomt aan 
bondskanselier, regering en ministers. Deze autonome inrichtingsbevoegdheid is zo 
sterk, dat zelfs de wetgever er geen inbreuk op mag maken door bijvoorbeeld deze or-
ganen een bepaald adviescollege op te dringen, door ze te verplichten een bepaald col-
lege in te stellen of de mogelijkheid om zich door een ander college te adviseren uit te 
sluiten. Ook mag de wet een minister niet aan een advies binden.37 
Uit het laatste valt al af te leiden dat de autonome inrichtingsbevoegdheid in 
Frankrijk lang zo sterk niet is, men kent er immers het fenomeen avis conforme, dat aan 
lagere overheidsorganen opgedrongen kan worden. 
Ook in Nederland berust in beginsel de bevoegdheid tot het inrichten van het 
bestuur bij het bestuur zelf. Donner vindt het opvallend dat artikel 87 Grondwet (oud, 
nu: art. 79, H.K.) juist de autonome inrichtingsbevoegdheid uitsluit ten aanzien van de 
vaste colleges van advies en bijstand (toen van de regering, nu van de centrale overheid, 
H.K.).38 A contrario redenerend komt de autonome inrichtingsbevoegdheid het bestuur 
wel toe als het niet gaat om de colleges van artikel 79 Grondwet. Eenzelfde inrichtings-
bevoegdheid hebben de organen van het decentraal bestuur. 
Volgens Weber is de bevoegdheid tot instellen van adviescolleges nog te herleiden 
tot de taak van de administratie om bij de voorbereiding van beslissingen de bijzonder-
heden van het geval te onderzoeken. Weliswaar bestaat er in Nederland ook een 
dergelijke plicht, maar het zou te ver gaan daaruit een bevoegdheid te destilleren, het-
geen neer zou komen op een constructie die in de jurisprudentie ook wel gehanteerd 
36 Vgl. C.W. van der Pot/A.M. Donner, Handboek van het Nederlandse Staatsrecht, 1 le druk, Zwolle 
1983, p. 387. 
37 A.Ch. Rijnen, in: WRR, Adviseren aan de Overheid, p. 40. 
38 A.M. Donner, Nederlands bestuursrecht, algemeen deel, 4e dnik. Alphen a/d Rijn 1974, p. 111. 
65 
wordt ten aanzien van artikel 28 Politiewet.39 Uit dit artikel, dat louter een taakstelling 
bevat, wordt ook een bevoegdheid geconstrueerd. Kan men zich bij dit geval een 
dergelijke oplossing wel voorstellen, in zijn algemeenheid kunnen dergelijke construc­
ties niet worden aanvaard. Ook terzake van de bevoegdheid tot instellen van adviescol­
leges is een dergelijke redenering niet wenselijk, maar bovenal niet nodig, omdat er al 
een andere grondslag gegeven is voor deze competentie, namelijk de autonome inrich-
tingsbevoegdheid. 
Nu de grondslag van de instellingscompetentie is gegeven komen we toe aan de vraag 
of deze bevoegdheid nog beperkingen kent. Mijns inziens zijn het, met enige aanpas­
singen, dezelfde als die, welke we bij de bestudering van het Franse recht hebben 
gevonden. Deze beperkingen waren: 
a. de instelling mag niet in strijd zijn met wettelijke voorschriften; 
b. bestuursorganen mogen alleen adviescolleges instellen ten aanzien van terreinen 
waarvoor ze zelf competent zijn; 
с in het kader van de hiërarchisch opgebouwde overheidsstructuur mogen alleen hogere 
bestuursorganen aan andere organen bepaalde adviescolleges opdringen; 
d. door de instelling van een nieuw adviescollege mogen in beginsel geen rechtswaar-
borgen worden ontnomen aan belanghebbenden; 
e. er mag geen ongeoorloofde delegatie plaatsvinden. 
Ad a. Voor de Nederlandse situatie valt hierbij te denken aan de gevallen waarin 
de bevoegdheid om een bepaald soort adviescollege in te stellen, nadrukkelijk bij wet is 
toegekend aan een bepaald orgaan. Zo is in de gemeentewet het instellen van vaste 
commissies van advies en bijstand aan Burgemeester en Wethouders voorbehouden aan 
de raad.40 
Ook kan bijvoorbeeld aangenomen worden dat, nu de Wetenschappelijke Raad 
voor het Regeringsbeleid is ingesteld bij wet (30.6.1976, Stb. 1976, p. 413), het mi-
nisters niet geheel vrijstaat om raden in te stellen met dezelfde taak als de Wetenschap-
pelijke Raad voor het Regeringsbeleid. 
Ad b. Deze grens is zeer voor de hand liggend. Gemeenteraden mogen bij-
voorbeeld geen colleges instellen op terreinen waarop de provinciebesturen bevoegd 
zijn. Evenzo mag de minister van Defensie geen adviescollege creëren voor terreinen die 
tot de competentie van de minister van Onderwijs behoren. 
Het is niet altijd even duidelijk wie bevoegd is op een bepaald terrein. Als het bij-
voorbeeld gaat om de advisering over de aanwijzing van gebieden tot militair oefenter-
rein, dan zijn daar meerdere ministeries bij betrokken. In ieder geval de ministeries van 
Defensie en Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieuhygiëne, maar onder 
omstandigheden is er ook nog een rol weggelegd voor het ministerie van Verkeer en 
39 Vgl.HR 24.10.1961, NJ 1962, 86 en HR 22.2.1977, NJ 1977,288. Zie ook Van Wijk/Konij-
nenbelt. Hoofdstukken van administratief recht, 5e druk, 's-Gravenhage 1984, p. 54 onder noot 45 en 
H.Ph. J.A.M. Hennekens, De handhaving van de openbare orde in de gemeente, preadvies NJV, Zwolle 
1985. p.55 e.v. 
40 Artikel 62 gemeentewet. 
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Waterstaat. In zo'n geval is overleg met de instelling wenselijk, waama soms gezamen­
lijke instelling zal volgen. 
Als een college door een onbevoegd orgaan wordt ingesteld, bijvoorbeeld de 
burgemeester stelt een vaste commissie van advies aan Burgemeester en Wethouders in, 
dan komt de vraag aan bod of dit gebrek hersteld kan worden. In Frankrijk kan het ge­
brek worden gedekt door instelling door het wel bevoegde orgaan. Ook in Nederland 
kan deze oplossing toegepast worden. 
Enigszins vooruitlopend op hoofdstuk 8 (Bestuursorganen en uitgebracht advies) 
kan worden gesteld, dat de juridische waarde van een advies, uitgebracht door een on­
bevoegd ingesteld adviescollege, nihil is. Aangezien het instellende orgaan op het be­
treffende terrein niet competent is, kan het op dat terrein ook geen beslissingen nemen 
en adviezen hebben slechts juridische betekenis voor zover er beslissingen zijn waaraan 
ze ten grondslag liggen. Uiteraard is het vanzelfsprekend dat, indien ze gebruikt worden 
bij de beslissingen van het beslissingsbevoegde orgaan, er wel juridische betekenis aan 
toekomt. Het maakt naar mijn mening niet uit of het advies voor of na de instelling door 
het bevoegde orgaan is uitgebracht. Tevens lijkt mij niet noodzakelijk voor deze quasi-
terugwerkende kracht, dat het bevoegde orgaan de bepalingen van het oorspronkelijke 
instellingsbesluit overneemt.41 
Ad с Ook deze beperking is evident. Ten aanzien van de decentralisatiegedachte 
die in de Franse jurisprudentie een speciale rol speelde, kan nog worden opgemerkt dat 
de beperkingen die hieruit voortvloeien voor de Nederlandse situatie reeds voortkomen 
uit de tweede grens. Een minister mag bijvoorbeeld niet treden op het terrein van de 
gemeentelijke en provinciale autonomie. Nederland kent anders dan Frankrijk geen 
hiërarchie tussen de centrale en decentrale overheden. Van belang is hier ook artikel 128 
GW dat een dam opwerpt tegen de mogelijkheid van bij de wet opgelegde binnenge-
meentelijke decentralisatie inzake autonome bevoegdheden. 
Ad d. De eis uit de Franse jurisprudentie dat de administratie geen adviescolleges 
mag instellen die tot effect hebben dat aan belanghebbenden rechtswaarborgen worden 
ontnomen die hun bij wet zijn toegekend, is ook bruikbaar in het Nederlandse bestuurs-
recht. Dit zou zich bijvoorbeeld kunnen voordoen in het geval dat een administratief 
orgaan een adviescommissie instelt ex artikel 14, lid 2 Wet Arob, die geheel en al is 
samengesteld uit ambtenaren of diensten die het verzoek dat tot de bestreden beslissing 
heeft geleid, hebben behandeld. De Afd. rechtspraak van de Raad van State zal in 
dergelijke gevallen al snel tot de conclusie komen dat niet op afdoende wijze aan de 
hooiplicht is voldaan.42 
Verder kan hierbij nog gewezen worden op het KB van 22 januari 1964, nr. 12, 
waarin de verordening regelende de samenstelling en de werkkring van de commissie 
van bijstand inzake algemeen gemeentelijke beleidszaken werd vernietigd. Eveneens 
werd daarbij vernietigd het besluit van de raad waarbij alle leden van de raad met uit-
zondering van de wethouders tot lid van de commissie waren benoemd. De Kroon 
overwoog dat gelet op deze samenstelling door het inschakelen van deze commissie de 
41 Zie de opvatting van Isaac terzake in de vorige paragraaf. 
42 Vgl. Loeb/Olivier/Troostwijk, De Wet Arob toegepast, Nijmegen 1986, p.148. 
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bespreking van algemene beleidszaken stelselmatig in besloten bijeenkomsten van 
raadsleden zou plaatsvinden, waardoor in ernstige mate afbreuk zou worden gedaan aan 
een van de grondpijlers van het gemeentelijk besteld, te weten dat 's raads zaken zoveel 
mogelijk in het openbaar moeten worden behandeld.43 
Dit specifieke geval betreft weliswaar geen externe advisering en het speelde zich 
af voor de inwerkingtreding van de huidige artikelen 61 e.v. gemeentewet, toch kan 
eruit afgeleid worden dat de administratie bij de instelling van commissies (wettelijke) 
waarborgen in acht dient te nemen. 
Ad e. De eis dat er geen ongeoorloofde delegatie mag plaatsvinden speelt, zoals al 
eerder is opgemerkt, alleen een rol bij colleges die niet louter adviserende bevoegdheden 
hebben. Delegatie van een bestuursbevoegdheid betekent, dat een bevoegdheid niet 
meer toekomt aan het bestuursorgaan waaraan de wettelijke regeling die bevoegdheid 
had toegekend, maar aan een ander; ze doorbreekt dus het wettelijke 
bevoegdhedenpatroon. Voor delegatie is derhalve altijd een wettelijke basis vereist.44 
In dit verband moet nog gewezen worden op het zogenaamde bindend advies. Een 
ongelukkig gekozen benaming, omdat het een contradictio in terminis vormt.43 
Bovendien wordt deze benaming ter aanduiding van verschillende situaties gebruikt 
Allereerst is er het geval waarin een door een overheidsorgaan ingesteld ad­
viescollege tot taak krijgt een of meer overheidsorganen bindend te adviseren terzake 
van de uitoefening van hun regelgevende of beschikkingsbevoegdheid, ffiervoor dient 
steeds een wettelijke basis aanwezig te zijn. Het vragen van bindend advies komt im­
mers in deze gevallen de facto neer op het overdragen van bestuursbevoegdheden aan de 
adviseur. Als daarvoor geen wettelijke grondslag te vinden is, is er sprake van onge­
oorloofde delegatie.4* 
In het geval dat delegatie van bevoegdheden mogelijk is, is de rechter, zo zou men 
voorzichtig uit de jurisprudentie kunnen concluderen, terughoudend met het aannemen 
van binding door een advies47, en ingeval het advies door de regeling met zoveel woor­
den 'bindend' wordt verklaard geeft de rechter een restrictieve uitleg aan deze binding. 
43 Zie hierover J J J.M Festen, Commissies van bijstand voor algemeen gemeentelijke beleidszaken, 
Tv0 1964.p. 116. 
44 Van Wijk/Konijnenbelt, a.w., p. 55. 
45 Zo ook F.C.M.A. Michiels, De Arob-beschikking, 's-Gravenhage 1987, p. 104 en L.D. Pels 
Rijcken, Bindend advies als middel tot beslechting van rechtsgeschillen, NJB 1986, p. 1053. 
46 Vgl. het oordeel van de Staatscommissie Biesheuvel over de betekenis van het advies van de 
vertrouwenscommissie voor de benoeming van burgemeesters. Volgens de Staatscommissie verdraagt 
zich het in de Grondwet neergelegde benoemingsrecht van de Kroon niet met een juridische binding aan 
het advies van de vertrouwenscommissie. Rapport van de Staatscommissie van advies inzake de relatie 
kiezers - beleidsvorming, 's-Gravenhage 1984, p. 188. Zie ook de discussies bij de totstandkoming van 
art. 10 Wet medezeggenschap onderwijs, waarbij het de vraag was inhoeverre een inhoudelijke binding 
aan aan het oordeel van de in dit artikel genoemde commissie zich zou verdragen met de competentie van 
het bevoegde gezag van de scholen van het openbaar en bijzonder onderwijs, en met name of deze 
binding in strijd zou zijn met de strekking van het bepaalde in art 208 GW (oud) en de gemeentelijke 
autonomie. Via een ingewikkeld betoog kwam minister Pais tot de conclusie dat bij een positief oordeel 
het voorstel van het bevoegd gezag doorgang zou kunnen vinden, terwijl een negatief oordeel slechts 
betekende dat het voorstel niet doorgezet zou kunnen worden. De commissie zou in een dergelijk geval 
niet een inhoudelijk voorstel in de plaats van het bevoegd gezag kunnen plaatsen. Vgl т.п. TX 1980-
1981,16606, nr.ll.p.8 en 9. 
47 Vgl. ARRvS 3.3.1980, tB/S Ш, 175. Zie voor een uitgebreide bespreking van deze jurisprudentie 
hoofdstuk 8, paragraaf 4.2.1. 
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Dat laatste gebeurde in CRvB 14.5.1981, AB 1981, 444 m.nt. V.d.H.. Het ambtena-
renreglement van de gemeente Den Haag verklaarde het advies van de geneeskundige 
commissie over de geschiktheid van een ambtenaar tot werken bindend. Een ambtenaar 
ging tegen het oordeel van de commissie in beroep. De CRvB is hier van oordeel dat de 
ambtenaar niet rechtstreeks in zijn belang was getroffen. Van een rechtstreeks belang 
treffen kan eerst sprake zijn - zo stelt de CRvB - indien het gezag dat bevoegd is aan de 
aanwezigheid van arbeidsgeschiktheid of -ongeschiktheid rechtspositionele gevolgen te 
verbinden, zelf zijn oordeel omtrent die aanwezigheid te kennen geeft. Daarbij is niet 
van doorslaggevend belang dat het standpunt van de commissie 'bindend' is. 
De binding van het advies strekt zich hier dus alleen maar uit tot de vaststelling 
van de arbeids(on)geschiktheid. Anders dan vroeger het geval was eist, volgens de an-
notator, de CRvB dat voor het appellabel zijn van het advies het verbinden van rechts-
positionele consequenties aan het advies uitdrukkelijk aan de commissie moet zijn 
gedelegeerd. 
Het begrip bindend advies wordt ook in het civiele recht met verschillende 
betekenissen gebruikt. Voor ons onderwerp is van belang het bindend advies als zijnde 
een uitspraak van een adviseur ter beslechting van een geschil omtrent een rechtsbetrek-
king tussen partijen, die zijn overeengekomen dat die uitspraak voor hen bindend zou 
zijn.48 Een dergelijk bindend advies kan zich voordoen ingeval het bestuursorgaan vrij-
staat bij de behartiging van publieke belangen te contracteren over de uitoefening van 
publiekrechtelijke bevoegdheden.49 Met de behandeling van dit onderwerp treed ik 
enigzins buiten het bestek van dit geschrift, dat immers handelt over de advisering 
terzake van de totstandkoming van eenzijdige publiekrechtelijke rechtshandelingen en 
beleid. Toch is ook hier van belang de vraag of overheidsorganen de bevoegdheid 
hebben een overeenkomst met een bindend adviesclausule te sluiten, waarbij men zich 
kan afvragen of hierbij geen sprake is van ongeoorloofd vervreemden van bevoegd-
heid.50 De kwestie kan alleen spelen bij discretionaire bevoegdheden, omdat gebonden 
publiekrechtelijke bevoegdheden geen onderwerp van overeenkomst kunnen zijn. Vol-
gens Lubach sluit de beleidsvrijheid waarover de overheid beschikt en ten aanzien 
waarvan zij zich contractueel kan binden niet uit dat de overheid zich bindt met betrek-
king tot de wijze waarop de geschilbeslechting plaatsvindt.51 In enkele gevallen is een 
hiervoor wettelijke regeling getroffen. Daarbij kan bijvoorbeeld gedacht worden aan ar-
tikel 38 Comptabiliteitswet dat bepaalt dat, tenzij bij of krachtens de wet anders is 
voorgeschreven, overeenkomsten ter beëindiging van geschillen omtrent onroerende 
zaken gesloten worden door of namens de minister van Financiën. 
48 L.D. Pels Rijcken, a.w., p. 1053. 
49 De vraag wanneer het bestuursorgaan vrijstaat deze weg te bewandelen wordt onder andere be-
handeld door J.C.E. Ackermans-Wijn, Overeenkomsten over het gebruik van zaken met een openbare 
bestemming, in: B.F. de Jong, C.AJ.M. Kortmann, H.R.B.M. Kummeling (red.), Nijmeegs staats-
recht (Beekman-bundel), Nijmegen 1987, p. 6 e.v. met daarin verwijzingen naar literatuur en jurispru-
dentie. 
50 Voor de vraag of bindend adviesclausules geoorloofd zijn in het licht van het recht op toegang tot 
de rechter zij verwezen naar de literatuur. Zie o.a. A.RM. Brenninkmeijer, Het jus de non evocando, in: 
Grondrechten (Jeukensbundel), Nijmegen 1980, p. 3SS e.v 
51 D.A. Lubach, Over grenzen in het bouwrecht, Deventer 1987, p. 14. 
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Overeenkomsten met een bindend adviesclausule met de overheid als contracts-
partij kunnen in beginsel als geoorloofd worden beschouwd52, maar bij dergelijke con-
tracten dreigen dezelfde gevaren als die in het algemeen verbonden zijn aan het be-
wandelen van de civielrechtelijke weg door de overheid, namelijk een doorkruising van 
de wettelijke competentieverdeling tussen openbare lichamen en doorkniising van de 
bevoegdheid van vertegenwoordigende organen.53 Een contracterend overheidsorgaan 
zal zich steeds van deze gevaren bewust dienen te zijn. Dat geldt meer in het bijzonder 
ten aanzien van het aangaan van bindend adviesovereenkomsten. Een dergelijke 
overeenkomst kan zich slechts uitstrekken tot de wijze van uitoefenen van de publiek-
rechtelijke bevoegdheid, niet tot vervreemding van de bevoegdheid. Dit zou eventueel 
een ontduiking van het delegatieverbod via overeenkomst betekenen. 
4.3. De wijze van instelling 
De wijze van instelling van adviescolleges is al zijdelings ter sprake gekomen bij de be-
spreking van de bevoegdheid tot instellen. Dat kon ook niet anders, omdat uit een wet-
telijk voorgeschreven wijze van instelling vaak blijkt welk bestuursorgaan bevoegd is. 
Naast de betekenis voor het bevoegdheidsvraagstuk kent de wijze van instelling nog een 
aantal andere aspecten die gezien hun belang afzonderlijke aandacht verdienen. 
4.3.1. De wijze van instelling in Frankrijk 
Bij gebrek aan algemene wettelijke regels dienaangaande heeft de administratie de vrij-
heid om daar waar geen specifieke wettelijke regels bestaan, zelfde wijze van instelling 
te kiezen. Bij de bespreking van de bevoegdheid om adviescolleges in te stellen is al 
opgemerkt dat sinds 1958 het vrijwel steeds de pouvoir réglementaire is die tot instelling 
overgaat. Niet voor niets komt Weber in dit verband tot de conclusie dat er sprake is van 
een "prépondérance du pouvoir réglementaire".54 Als gevolg hiervan worden op 
centraal niveau de meeste adviescolleges ingesteld bij besluit van de regering of de 
minister. 
Eveneens wegens gebrek aan algemene wettelijke voorschriften vormen de 
bepalingen die voorkomen in de instellingsbesluiten een bont geheel. In Frankrijk zijn 
de instellingsbesluiten vaak uiterst summier van inhoud. Ze beperken zich meestal tot 
het geven van een aantal essentiële regels met betrekking tot convocatie, agenda, etc. 
Voor het overige wordt vrijwel alles overgelaten aan het interne reglement van het ad-
viescollege.55 
52 In het nieuw BW zal een dergelijke clausule zodra deze in algemene voorwaarden is opgenomen als 
vernietigbaar worden beschouwd. Zie A.S. Hartkamp, Wet algemene voorwaarden, AA 1987, p. 714. 
53 Vgl. P. de Haan, Th.G. Drupsteen en R. Femhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, deel 1, 
Deventer 1986, p. 358. 
54 Weber, p. 56. 
55 L. Pajot, Mechanisme de la consultation, in: CAC, p. 85. 
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In de jurisprudentie worden er wel, zij het slechts twee, eisen gesteld aan het in-
stellingsbesluit 
Allereerst moet het instellingsbesluit openbaar zijn, het moet gepubliceerd wor-
den. Herhaaldelijk wordt in de jurisprudentie gesteld dat de "acte de création doit faire 
l'objet d'une mesure de publicité de nature à le rendre opposable aux tiers".56 Als het 
instellingsbesluit niet wordt gepubliceerd, kan het niet aan derden tegengeworpen wor-
den. Nu zullen derden weinig baat of hinder ondervinden van de blote instelling van een 
adviescollege. Voor hen wordt een adviescollege pas van belang als het gaat handelen, 
met name door het geven van adviezen. De jurisprudentiële eis van publicatie ziet dan 
ook op deze situatie; adviezen van niet openbaar ingestelde adviescolleges kunnen niet 
aan derden tegengeworpen worden, zelfs niet als deze laatsten op enigerlei wijze op de 
hoogte waren van het bestaan van het college.57 
De publicatie van het instellingsbesluit geschiedt conform dezelfde beginselen die 
alle 'actes administratifs' beheersen. Terzijde zij opgemerkt, dat het Franse begrip acte 
administratif ruimer is dan het Nederlandse beschikkingsbegrip. Het is een eenzijdige 
rechtshandeling van het bestuur. Overeenkomsten door het bestuur aangegaan en feite-
lijke handelingen vallen er niet onder. Anders dan onder het Nederlandse beschikkings-
begrip vallen er niet slechts besluiten van concrete, individuele strekking onder: zowel 
beschikkingen als règlements, door het bestuur vastgestelde algemene regels, worden 
aangemerkt als acte administratif. 
Van de actes administratifs worden alleen de decreten gepubliceerd in het Journal 
Officiel. In de wijze van bekendmaking van de overige actes administratifs heeft het 
bestuur grote vrijheid. Soms vindt publicatie plaats in vakbladen (receuils administra-
tifs) of in de pers. Décisions individuelles, vergelijkbaar met de Nederlandse beschik-
kingen, worden meestal schriftelijk toegezonden aan de belanghebbende (men noemt dit 
notification). Het principe van de individuele toezending heeft geen absolute waarde; of 
een besluit op de juiste wijze is bekend gemaakt, staat altijd ter beoordeling van de 
rechter. Zo heeft de Conseil d'Etat al eens uitgesproken dat, indien het aantal belang-
hebbenden zeer groot is, individuele toezending niet verplicht is. Bekendmaking kan 
dan op een andere wijze geschieden. Als laatste moet nog worden gewezen op de wet 
van 17 juli 1978, artikel 8, waarin staat dat: "sauf disposition prévoyant une décision 
implicite de rejet ou un accord tacite, toute décision individuelle, prise au nom de l'Etat, 
d'une collectivitité territoriale, d'un établissement public ou d'un organisme, fût-il de 
droit privé, chargé de la gestion d'un service public, n'est opposable à la personne qui 
en fait l'objet que si cette décision lui a été préablement notifiée".58 
Bezien we deze algemene bekendmakingsregels, dan zal het duidelijk zijn dat de 
burger niet vaak door middel van notification op de hoogte zal worden gebracht; slechts 
zelden worden adviescolleges ingesteld ten behoeve van één of enkele burgers. Nu er, 
56 In de literatuur wordt veelal verwezen naar bet arrest van de CE van 17.6.1955, Danguy et autres, 
p. 322. Maar ook in de jongere jurisprudentie komt deze eis terug. Zie o.a. CE 8.1.1982, Chocolat de 
régime Dardenne, p. 1. 
57 Weber, p. 59. 
58 Opgenomen in, en besproken door A. de Laubadère, Traité de droit administratif. Tome I, 9e ed., 
Paris 1984, p. 346. 
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afgezien van de decreten, geen voorgeschreven eenvormige wijze van bekendmaking is, 
heeft het bestuur een grote vrijheid om zelf de wijze van bekendmaking te kiezen. Dit 
komt de kenbaarheid voor de burger niet ten goede. 
Een tweede eis ten aanzien van de instelling van adviescolleges is dat ze schriftelijk dient 
te geschieden. Isaac behandelt deze eis onder het hoofdstuk 'La création de l'organe 
collégial', de instelling van organen bestaande uit meerdere personen. Hij stelt dat een 
collegiaal orgaan juridisch pas bestaat als de 'texte instituant' in werking is getreden. 
Het vereiste van een instellingstekst veronderstelt dat de instelling schriftelijk dient te 
geschieden. Ook wijzigingen in bijvoorbeeld de samenstelling van het college dienen 
schriftelijk te geschieden en bekend gemaakt te worden.59 
4.3.2. De wijze van instelling in Nederland 
Zoals Van Putten al opmerkte: de wijze van instelling is vanuit democratisch oogpunt 
niet zonder belang.60 Hij doelt met deze opmerking met name op de problematiek die 
Troelstra in 1922 aansneed, namelijk dat instelling van belangrijke colleges door de 
regering de invloed en macht van het parlement te zeer zouden aantasten. Los van het 
machtsaspect van de zaak kan worden gezegd, dat zeker daar waar het gaat om de voor-
bereiding van belangrijke besluiten die een groot aantal burgers zullen treffen, het 
gewenst is, vooral in een democratie als de onze, dat de volksvertegenwoordiging 
wordt betrokken bij de instelling. In een aantal gevallen is die betrokkenheid ook 
gegarandeerd; ik hoef alleen maar te verwijzen naar de reeds gememoreerde bepalingen 
in de Grondwet en de gemeentewet. In deze bepalingen is de bevoegdheid van de 
volksvertegenwoordiging als (mede)insteller vastgelegd. Zij beogen daarmee tevens een 
algemene regeling te geven ten aanzien van de wijze van instelling. 
Bij de bespreking van de instellingsbevoegdheid in Nederland is reeds opgemerkt 
dat de grondwettelijke regeling met betrekking tot de wijze van instelling decennia lang 
niet is nageleefd. Het was uitdrukkelijk de bedoeling van de grondwetgever van 1922 
dat permanente adviescolleges bij de wet zouden worden ingesteld. Uit onderzoek van 
de WRR in 197761 en de Overzichten adviesorganen van de centrale overheid van 1985 
en 198762 blijkt dat lang niet alle vaste adviescolleges aan dit vereiste voldoen. Hierbij 
past echter de kanttekening dat een aantal colleges krachtens de wet is ingesteld, hetgeen 
tot 1983 onbevoegde instelling betekende. Dit gebrek is echter als het ware met terug-
werkende kracht door de inwerkingtreding van de nieuwe Grondwet hersteld, omdat 
deze ex artikel 79 instelling van permanente colleges bij of krachtens de wet mogelijk 
maakt. Desondanks voldoet, blijkens de genoemde onderzoeken, nog steeds een aan-
zienlijk aantal colleges niet aan het grondwettelijk vereiste. Daar lijkt verandering in te 
komen. Tijdens de bespreking van het kabinetsstandpunt inzake het Tweede inter-
59 Isaac, p.513. 
60 J. van Putten, Adviesorganen, in: A. Hoogerwerf (red.). Overheidsbeleid, 3e druk, p. 266. 
61 WRR, Rapport nr. 12, p. 45. 
62 Publicaties van de Staatsuitgeverij, 's-Gravenhage 198S, resp. 1987. 
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imrapport van de Projectgroep externe advisering heeft de Tweede Kamer een motie-
Wiebenga aanvaard.63 In die motie werd uitgesproken dat de regering ervoor diende te 
zorgen dat voor 1 januari 1988 alle externe permanente adviescolleges aan de grond-
wettelijke vereisten voldeden, waaronder instelling bij of krachtens de wet. De minister 
van binnenlandse zaken zegde toe deze motie uit te voeren.64 
In de gevallen dat artikel 79 GW niet van toepassing is, is soms de wijze van 
instelling wettelijk voorgeschreven. Zie bijvoorbeeld artikel 43 van de Wet op de 
Bedrijfsorganisatie, waarin is bepaald dat subcommissies van de SER, die zelfstandig 
aan de minister kunnen adviseren, op verzoek van de betrokken minister bij besluit van 
de SER worden ingesteld. 
Is de wijze van instelling niet (grond)wettelijk voorgeschreven, dan staat het een 
bestuursorgaan in beginsel geheel vrij deze zelf te bepalen. Bij de centrale overheid 
komt het veelvuldig voor dat een adviescollege wordt ingesteld bij koninklijk besluit of 
ministeriële beschikking.65 Maar er zijn ook gevallen bekend van instelling bij beschik-
king van directeuren-generaal van een departement66, evenals instelling bij verslag van 
een vergadering (sic!).67 
Uit het onderzoek van de WRR bleek dat de bepalingen die voorkomen in de in-
stellingsbesluiten een zeer bont en divers geheel vormen. De mate van regelgeving met 
betrekking tot samenstelling, benoeming en werkwijze is zeer verschillend. Er zijn 
instellingsbesluiten die veel bepalingen bevatten over de samenstelling, maar er zijn er 
ook waarbij deze bepalingen geheel ontbreken.68 Dit verschijnsel is verklaarbaar uit het 
feit dat terzake algemene regels vrijwel ontbreken, waardoor de administratie een grote 
vrijheid heeft om naar eigen goeddunken regels te stellen. 
Uit het onderzoek van de WRR bleek tevens dat, gelet op de aantallen ad-
viesorganen en hun diverse verschijningsvormen, de advisering dusdanig onover-
zichtelijk was geworden dat de noodzaak aanwezig was om tot reglementering te komen 
van een aantal zaken rondom adviescolleges van de centrale overheid.69 De regering 
vond dat de tijd nog niet rijp was om te komen met een organieke wet en besloot regels 
te stellen in de vorm van Algemene Aanwijzingen voor de Rijksdienst. De betreffende 
Aanwijzingen inzake Adviesorganen werden vastgesteld bij besluit van de minister-
president in 1978.70 Het kabinet achtte het mogelijk dat, mede aan de hand van de erva-
ringen die met de toepassing van de Aanwijzingen zouden worden opgedaan, de 
regeling van de betreffende materie op den duur naar een wet zou kunnen worden 
overgebracht.71 
63 TK 1983-1984, 17353, nr. 14. 
64 Zie zijn brief van 8 april 1986, TK 1985-1986, nr. 7, p. 5. 
65 Vgl. Overzicht adviesorganen van de centrale overheid, 's-Gravenhage 1987, p. E2. 
66 Ibid. 
67 Ibid, p. M2. 
68 WRR, Rapport nr. 12, p. 51. 
69 WRR, Rapport nr. 12, p. 98 e.v. 
70 Besluit van de minisier-president van 31 oktober 1978, nr. 276081. 
71 Zie de toelichting. 
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Mede als gevolg van de adviezen van de Projectgroep externe advisering zijn deze 
Aanwijzingen ingetrokken en zijn er in 1987 nieuwe Aanwijzingen inzake exteme ad-
viesorganen vastgesteld.72 Blijkens de toelichting is bij de vaststelling van de Aanwij-
zingen de vraag onder ogen gezien of het wenselijk was aan te koersen op een algemene 
wet op de externe advisering. Deze vraag werd ontkennend beantwoord. De verschei-
denheid in vorm, taak, omvang en bevoegdheden van adviesorganen zou, ook na afloop 
van de in gang gezette sanering, dermate groot moeten blijven dat het niet mogelijk zou 
zijn een voldoende concreet wettelijk stramien te creëren waarbinnen alle externe 
adviesorganen zouden passen. 
Alvorens in te kunnen gaan op deze redenering dient eerst de juridische status van 
de Aanwijzingen en hun inhoud besproken te worden. 
De Aanwijzingen zijn over het algemeen pseudo-wettelijke regels die inteme werking 
hebben. Ze zijn slechts bindend voor ambtenaren van de rijksdienst. Voor deze 
ambtenaren kunnen zij het karakter van algemeen verbindend voorschrift hebben.73 
De Aanwijzingen bevatten de uitgangspunten van het algemene kabinetsbeleid in-
zake externe advisering. De inhoud van de Aanwijzingen voorzover deze betrekking 
hebben op de instelling van adviesorganen is in het kort als volgt. 
Allereerst moet worden opgemerkt dat Aanwijzing 1.1. externe adviesorganen 
definieert als colleges die: 
a. uitsluitend of mede tot taak hebben de regering of een of meer ministers schriftelijk te 
adviseren met het oog op het te vormen beleid, en die 
b. geheel niet-ambtelijk, danwei overwegend niet-ambtelijk van aard zijn. 
In de toelichting op deze Aanwijzing staat dat onder 1.1. sub a nadrukkelijk niet 
vallen de adviesorganen die uitsluitend adviseren over de uitvoering van beleid, waartoe 
reeds besloten is. In de toelichting bij de oude Aanwijzingen, die een identieke bepaling 
kenden, werd vermeld dat hierbij onder meer gedacht is aan de figuur waarbij een over-
heidsorgaan verplicht is over alle te nemen beschikkingen, ingevolge een reeds van 
kracht zijnd wettelijk voorschrift een adviescollege te raadplegen. Dit weid gemotiveerd 
met de opmerking dat er onvoldoende aanleiding bestond dit soort organen met dezelfde 
waarborgen te omringen als die de Aanwijzingen bieden voor organen die adviseren 
over beleid dat nog gestalte moet krijgen. Vanuit het standpunt van de burger bezien is 
deze motivering op z'n minst opmerkelijk te noemen. Hij zal er net zo veel, waarschijn-
lijk zelfs meer, belang bij hebben dat de colleges die adviseren over (ten aanzien van 
hem) te nemen beschikkingen met goede waarborgen worden omgeven. 
Zoals gezegd, deze motivering wordt niet voor de nieuwe Aanwijzing gegeven. 
Toch lijkt zij mij ook hieraan ten grondslag te liggen. Anders is niet in te zien waarom 
het onderscheid tussen adviseren over beleid en beschikkingen is gehandhaafd. 
In Aanwijzing 2.1. zijn grotendeels de bewoordingen van de grondwettelijke 
bepaling over permanente externe adviescolleges overgenomen. Er is aan toegevoegd 
dat in de gevallen, waarin onverwijlde instelling geboden is, adviescolleges voorlopig 
72 Besluit van de minister-president van 11 maan 1987, Stort. 6 april 1987. 
73 Vgl. C.AJ.M. Kortmaim. Avanti rijp voor sloop?, RM Themis 1987, p.371. 
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kunnen worden ingesteld bij koninklijk besluit of ministeriële beschikking. In de 
toelichting op deze besluiten moet dan wel de termijn worden aangegeven waarbinnen 
een ontwerp van wet dat de instelling regelt, zal worden ingediend. 
Aanwijzing 2.2. bepaalt dat, indien een extern permanent college bij de wet wordt 
ingesteld, deze wet de regeling van de taak, de samenstelling, de inrichting en de werk-
wijze van het adviesorgaan bevat. 
De Aanwijzingen 2.3. en 2.4. schrijven voor dat de wet of raamwet, waarbij de 
bevoegdheid tot instelling van vaste colleges wordt gedelegeerd, zelf de hoofdlijnen 
aangeeft inzake de taak, samenstelling, de inrichting en de werkwijze van het in te stel-
len adviesorgaan. 
Aanwijzing 3.1. bepaalt nog eens ten overvloede dat de instelling van tijdelijke 
exteme adviesorganen niet gebonden is aan de wetsvorm. 
Belangrijk is Aanwijzing 4 die ter vergroting van de uniformiteit en de over-
zichtelijkheid van de regelgeving inzake externe adviesorganen aangeeft hoe de in-
stellingsregeling in beginsel moet worden ingedeeld. Daarbij treden weer de taak, 
samenstelling, inrichting en werkwijze op de voorgrond, evenals in de Aanwijzingen 5, 
6 en 7 die aandachtspunten ten aanzien van deze onderwerpen bevatten. 
Overziet men de hier weergegeven Aanwijzingen, dan is moeilijk in te zien waarom het 
kabinet zo beducht is voor het neerleggen van deze, althans de belangrijkste, in 
wetsvorm. Zij zijn immers zo globaal van inhoud dat de noodzaak niet aanwezig is om 
"te opereren met het soepeler instrument van de algemene aanwijzingen voor de rijks-
dienst", zoals het in de toelichting bij de Aanwijzingen is geformuleerd. 
De Commissie WARB, belast met de advisering inzake ontwerp-regels als be-
doeld in artikel 107, lid 2 GW legt eenzelfde beduchtheid als de regering aan de dag. Zij 
is van mening dat in de Algemene Wet bestuursrecht geen bepalingen moeten worden 
opgenomen die zich richten op instelling, taak, samenstelling en werkwijze van de ad-
viesorganen zelf. Door het formuleren van algemene regels ten aanzien van deze on-
derwerpen zou men de zozeer gewenste verschillen in advisering wijzigen.74 
Naar mijn mening is de vrees van het kabinet en de Commissie WARB onge-
grond. Wil men werkelijk ernst maken met bestrijding van de onoverzichtelijkheid van 
de advisering op centraal en gedecentraliseerd niveau, dan zal men het probleem in de 
kern moeten aanpakken. De onoverzichtelijkheid wordt vooral veroorzaakt doordat 
veelvuldig adviescolleges worden ingesteld zonder dat eerst wordt nagegaan of het ad-
viescollege wel noodzakelijk is gelet op de aanwezigheid van reeds bestaande colleges. 
Niet voor niets pleit het kabinet in navolging van de Projectgroep externe advisering 
voor het betrachten van uiterste selectiviteit ten aanzien van de instelling van nieuwe ad-
viescolleges of het voortbestaan van bestaande adviesorganen.75 Daarvoor is wel mini-
maal vereist dat er duidelijkheid bestaat over de taak en bevoegdheden van de diverse 
adviescolleges, en onder omstandigheden ook over de samenstelling en werkwijze. 
Teneinde dit te realiseren kunnen algemene regels neergelegd in wetgeving uitkomst 
74 Commissie WARB, Eerste deel, p. 75. 
75 Zie de toelichting bij de Aanwijzingen inzake externe adviesorganen. 
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bieden. Deze verplichten, meer dan de Aanwijzingen met hun geringe juridische status, 
tot zorgvuldig onderzoek naar de noodzaak tot instelling van een adviescollege, zodat 
een overzichtelijker en efficiënter adviesorganenbestand kan worden bereikt op zowel 
centraal als gedecentraliseerd niveau. 
Als uitgangspunt voor deze algemene regels zouden de hiervoor gepresenteerde 
Aanwijzingen kunnen dienen.76 Zij stellen duidelijk de benodigde eisen aan wijze van 
instelling van adviesinstanties, maar zijn tevens dusdanig algemeen geformuleerd dat de 
inrichting van een flexibel adviesorganenbestand mogelijk blijft, waarbij geen beperkin-
gen worden opgelegd aan de verschillende soorten advisering. 
Deze algemene regelgeving is niet alleen van belang voor een efficiënt over-
heidsoptreden. Ook voor de werkzaamheden van de adviescolleges is zij van belang. 
Zoals in de navolgende hoofdstukken wordt beschreven, rijzen er vaak problemen ten 
aanzien van de taken, bevoegdheden, samenstelling en werkwijze van adviescolleges. 
Meer dan nu kunnen deze worden voorkomen als wordt geëist dat het instellingsbesluit 
regels dienaangaande dient te bevatten. 
Uit de bespreking van de Franse jurisprudentie bleek dat overheidsorganen slechts dan 
adviezen aan belanghebbende burgers kon tegenwerpen als de instelling voldoende 
kenbaar was geweest, dat wil zeggen schriftelijk en openbaar. Dezelfde eisen zou ik ook 
voor het Nederlandse recht willen formuleren, hoewel daarvoor in de Nederlandse 
jurisprudentie (nog) geen steun kan worden gevonden, noch het bewijs van het tegen-
deel. 
In nr. 38 van de Aanwijzingen inzake Openbaarheid van bestuur is bepaald dat de 
minister wie het rechtstreeks aangaat zorg draagt voor het openbaarmaken van de instel-
lingsregeling van een nieuw adviesorgaan als bedoeld in de Aanwijzingen inzake 
adviesorganen, op overeenkomstige wijze als bepaald in artikel 3, derde en vierde lid 
van de Wet Openbaarheid van Bestuur. Uiteraard geldt dit niet als de instelling bij wet 
geregeld wordt, waardoor publicatie in het Staatsblad verzekerd is. 
Niet is in te zien waarom de openbaarheid van adviezen wel, en de openbaarheid 
van de instelling van adviescolleges niet in de wet is geregeld. Ook bij de instelling van 
adviescolleges kunnen groepen van burgers belang hebben, bijvoorbeeld in verband met 
een onevenwichtige of partijdige samenstelling77 van het college, of in verband met het 
recht om gehoord te worden.78 
4.4. De bevoegdheid advies te vragen 
Men kan zich afvragen of de bevoegdheid om advies te vragen een aparte behandeling 
verdient. Immers, het lijkt voor de hand te liggen dat, indien een bestuursorgaan een 
76 Vanwege het feit dat de algemene regels ook op gedecentraliseerd niveau dienen te gelden kunnen 
de Aanwijzingen uiteraard niet letterlijk overgenomen worden. Wel is het mogelijk hun voornaamste 
kenmerken over te nemen, waaronder vooral de eis dat de instellingsregeling regels m.b.L taak, 
bevoegdheden, samenstelling en werkwijze dient te bevatten. 
77 Zie hoofdstuk 5. 
78 Zie hoofdstuk 7. 
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adviescollege bevoegd heeft ingesteld en bovendien de instelling op de juiste wijze is 
geschied, de bevoegdheid om aan datzelfde adviescollege advies te vragen gegeven is. 
Hoewel dit in zijn algemeenheid juist is, kent ook deze bevoegdheid enige restricties. 
Met name uit de Franse literatuur en jurisprudentie zijn er grenzen aan de bevoegdheid 
om advies te vragen te distilleren. 
AA.l.De bevoegdheid advies te vragen in Frankrijk 
In Frankrijk gaat men er in principe vanuit dat de administratie te allen tijde de 
bevoegdheid heeft om de benodigde adviezen te vragen. Toch is die bevoegdheid niet 
geheel onbeperkt. Hoogendijk-Deutsch noemt in haar pre-advies al twee grenzen die in 
de jurisprudentie zijn te ontdekken.79 
Als eerste beperking geldt dat de consultatie van een adviseur aan belangheb-
benden geen rechtswaarborgen mag ontnemen. Dat kan zich bijvoorbeeld voordoen in 
het geval dat een (ad hoc) adviescollege wordt ingeschakeld met voorbijgaan aan een 
vast adviescollege dat rechtswaarborgen biedt. Eenzelfde beperking zijn we al 
tegengekomen bij de bevoegdheid tot instellen van adviescolleges. 
Een tweede beperking geldt in het geval dat er een tweede advies over dezelfde 
zaak wordt gevraagd. Rondom de kwestie van het hernieuwde advies is door de Conseil 
d'Etat een heel genuanceerde jurisprudentie opgebouwd. De administratie kan niet 
alleen, maar moet zelfs een nieuw advies vragen wanneer de eerste consultatie onregel-
matigheden vertoonde, wanneer er een te lange tijd verstreken is sinds de eerste con-
sultatie en wanneer er sprake is van nieuwe feiten en omstandigheden die een nieuwe 
adviesaanvraag noodzakelijk maken.80 In deze gevallen staat vast dat een nieuw advies 
op zijn plaats is. Maar mag de administratie los van deze gevallen om een nieuw advies 
vragen? Deze vraag wordt in zijn algemeenheid door de jurisprudentie positief beant-
woord. Deze bevoegdheid is niet beperkt tot de gevallen waarin het oorspronkelijke ad-
vies de administratie onvoldoende opheldering biedt.81 De bevoegdheid een hernieuwd 
advies te vragen is slechts in een bijzondere situatie geclausuleerd, namelijk in het geval 
dat er twijfel bestaat over de oprechte bedoelingen van het bestuursorgaan. Als de 
nieuwe adviesaanvraag niet tot motief heeft de wens om de informatie te completeren, 
maar om een advies te verkrijgen dat meer met de wensen van de administratie 
overeenkomt dan het oorspronkelijke advies, dan is de handelwijze van de geadviseerde 
onrechtmatig. "Le procédé est alors suspect de détournement de pouvoir", aldus 
Isaac.82 
Een derde en laatste jurisprudentiële beperking ten aanzien van de bevoegdheid 
advies te vragen is dat er geen ongeoorloofde delegatie van bevoegdheden mag 
plaatsvinden. De administratie mag zich niet bij voorbaat juridisch gebonden verklaren 
aan een advies uitgebracht door een college dat ze op eigen initiatief geconsulteerd 
79 Hoogendijk-Deutsch, p. 25. 
80 Isaac, p. 473. Zie hoofdstuk 8, paragraaf 3.1.2. over de mogelijke gebreken in de advisering en de 
gevolgen daarvan. 
81 Isaac, p. 473. 
82 Isaac, p. 474. 
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heeft.83 Het is duidelijk dat hier van een andere situatie sprake is dan bij het zoge-
naamde avis conforme. Al eerder is uiteengezet dat de jurisprudentie de zelfbinding van 
administratieve organen in die situatie, mits voldaan is aan een aantal voorwaarden, wel 
toestaat. 
4.4.2. De bevoegdheid advies te vragen in Nederland 
In beginsel kan worden aangenomen dat een bestuursorgaan ook zonder wettelijke 
grondslag de bevoegdheid heeft om advies te vragen, wanneer het meent dat het zelf niet 
voldoende in staat is om relevante feiten en omstandigheden op verantwoorde wijze vast 
te stellen en te beoordelen. Dit geldt zowel ten aanzien van beslissingen over te voeren 
beleid als ten aanzien van beslissingen voor concrete gevallen. Het laatste is bevestigd 
door de uitspraak van het College van Beroep voor het Bedrijfsleven van 16 juli 1980, 
AB 1981, 61. In deze beslissing bepaalde het CBB dat een Kamer van Koophandel zich 
voor het oordeel omtrent de vakbekwaamheid van een adspirant taxateur mag laten 
bijstaan door een adviescommissie en in beginsel ook mag afgaan op het advies van 
zo'n commissie. 
Die bevoegdheid van het bestuur is volgens Nicolai' niet onbegrensd. Hoewel naar 
zijn mening beperkingen moeilijk zijn aan te geven, kan volgens hem in ieder geval 
worden gesteld dat de bevoegdheid haar grens vindt in het criterium misbruik van 
bevoegdheid. In dat licht zou een bestuursorgaan niet bevoegd geacht kunnen worden 
tot het vragen van advies waarmee geen redelijk belang gediend wordt, dat met een 
geheel ander oogmerk geschiedt dan dat van het op verantwoorde wijze doen onder-
zoeken van feiten en omstandigheden, of dat in redelijkheid niet tot doel kán leiden met 
het oog waarop het gevraagd is.84 
De beperkingen die Nicolai aangeeft lijken mij juist, maar zijn tegelijkertijd zo 
vaag dat nadere invulling en aanvulling gewenst is. Voor een gedeelte kan daartoe 
teruggegrepen worden op het Franse recht. 
Een voorbeeld van een ander oogmerk dan het op verantwoorde wijze onderzoeken van 
feiten en omstandigheden is te vinden in de Franse jurisprudentie. Het betrof daar het 
geval waarin de administratie om een nieuw advies vraagt dat meer in het straatje van de 
overheid te pas komt dan het oorspronkelijke advies. In dergelijke gevallen wordt de 
bevoegdheid gebruikt op een manier anders dan waarvoor ze bedoeld is. Het ligt niet 
voor de hand dat de rechter snel tot het oordeel komt dat er sprake is van détournement 
de pouvoir, omdat de werkelijke beweegredenen van de overheid veelal moeilijk te 
achterhalen zijn. 
Oneigenlijk gebruik van advisering doet zich ook voor wanneer de administratie 
een toevlucht neemt tot de 'ijskastfunctie' die adviesaanvragen soms kunnen hebben. In 
83 Isaac, La consultation dans l'administration comtemporaine, in: CAC, p. 136. Zie de noot van B. 
Pacteau bij CE 15.3.1974, Synd. nat. CGTFO des fontionnaires et agents du commerce intérieur et des 
prix, D. 1975, p. 152. 
84 Nicolai, p. 513. 
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hoofdstuk 2 is al beschreven dat het op deze wijze gebruik maken van adviezen niet al-
tijd verwerpelijk is. Met name daar waar het gaat om beleidsadviezen over ontwikkelin-
gen die zich nog in een pril stadium bevinden of vraagstukken die politiek uitermate 
controversieel liggen, kan het nuttig zijn een adviescollege in te schakelen teneinde de 
ontwikkelingen even te bezien en de beslissing uit te stellen, respectievelijk om de 
gemoederen tot rust te laten komen. 
Terwijl het dus globaal gezegd in de gevallen dat algemene vraagstukken aan de 
orde zijn niet altijd laakbaar is om van de 'ijskastfunctie' gebruik te maken, in de 
gevallen dat individuele rechten van burgers in het gedrang komen ligt het anders. De 
administratie mag haar besluitvorming niet doelbewust traineren om haar onwelgevallige 
beslissingen uit te stellen. Hiermee zijn we meteen aangekomen bij het vraagstuk van de 
ontneming van rechtswaarborgen van belanghebbenden. 
Uit de Franse jurisprudentie blijkt dat het vragen van advies niet tot gevolg mag hebben 
dat 'les garanties données aux intéressés' worden aangetast. Ook voor de Nederlandse 
rechtspraak lijkt me dat een juist uitgangspunt dat zoveel mogelijk vastgehouden moet 
worden. In het verleden zijn er echter nogal wat wettelijke regelingen geweest waarin de 
ontneming van rechtswaarborgen door het vragen van advies werd vastgelegd. 
Hoogendijk-Deutsch noemt een aantal voorbeelden waarbij de advisering tot gevolg had 
dat het recht op beroep kwam te vervallen.85 Een daarvan was het oude artikel 3, lid 2 
onder b van de Ambtenarenwet 1929, waarin was bepaald dat het recht op beroep 
verviel nadat krachtens algemeen verbindende regels optredende commissies in de zaak 
een advies of uitspraak hadden gegeven. 
De voorbeelden die Hoogendijk-Deutsch noemt behoren reeds alle tot het 
verleden. En terecht. Het inschakelen van adviescommissies, zeker die welke een quasi-
rechterlijke functie vervullen, behoort juist tot doel te hebben de besluitvorming ten be-
hoeve van de burger met meer waarborgen te omgeven, niet om ze te ontnemen. 
Het zal niet gauw voorkomen dat louter en alleen door de adviesaanvraag 
rechtswaarborgen worden ontnomen. Veelvuldiger zijn de gevallen waarbij door het 
volgen van het uitgebrachte advies belanghebbenden bijvoorbeeld beroepsmo-
gelijkheden worden ontnomen. Zo is wettelijk gezien de mogelijkheid van verzet in de 
zogenaamde vast-deskundigenprocedure uiterst beperkt wanneer de voorzitter een uit-
spraak doet conform het door de vaste deskundige uitgebrachte advies.86 Ook in andere 
wettelijke regelingen komen bepalingen voor die de juridische positie van de burger 
verzwakken als er een advies wordt gevolgd. Te denken valt hier aan artikel 38, lid 2 
sub a van de Vreemdelingenwet. In deze bepaling wordt de mogelijkheid geopend om 
de schorsende werking van het beroep van de vreemdeling tegen uitzetting te laten ver-
vallen. Dit is mogelijk in de gevallen waarin op het verzoek om herziening is beslist in 
85 Hoogendijk-Deutsch, p. 48. 
86 Zie art 142, lid 1 sub d BeroepsweL Als gevolg van de Feldbmgge-uitspraak van het Europese 
Hof voor de Rechten van de Mens van 29.S.1986 NJCM 1986,4S2 hebben de voorzitters van de raden 
van beroep besloten dat in alle gevallen de mogelijkheid van verzet openstaat Zie NJB 1986, p. 869. 
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overeenstemming met een door de Adviescommissie voor vreemdelingenzaken uitge-
bracht advies. 
Een volgende beperking voor de administratie bij het vragen van advies is gelegen in het 
verbod van ongeoorloofde delegatie. Dit doet zich voor wanneer het bestuursorgaan zijn 
beslissingsbevoegdheid vervreemdt zonder dat een wettelijke grondslag aanwezig is. 
Het direkt overdragen van beslissingsbevoegdheid komt niet of nauwelijks voor. Wel 
komt het voor dat het bestuursorgaan bij de adviesaanvraag te kennen geeft zich bij 
voorbaat gebonden te achten aan het advies. In de Franse jurisprudentie wordt dit niet 
toelaatbaar verklaard. Ook in de Nederlandse situatie is dit ongewenst. Zoals we nog in 
de volgende paragraaf zullen zien, behoudt de administratie steeds haar eigen verant-
woordelijkheid zowel ten aanzien van het onderzoek naar de feiten en omstandigheden, 
maar zeker en vooral ten aanzien van de te nemen beslissingen. Gebeurt dit niet, dan 
wordt het adviescollege getransformeerd tot iets wat het niet is namelijk bestuursorgaan. 
In dit verband is het interessant om te wijzen op een van de kwesties die speelden bij de 
totstandkoming van het tweede kabinet-Lubbers in 1986. Bij de regeling van het eu-
thanasievraagstuk in het regeerakkoord kwamen de onderhandelaars in eerste instantie 
tot een akkoord dat de fracties van de VVD en het CDA verbood de coalitie in gevaar te 
brengen door medewerking te verlenen aan een initiatief-ontwerp dat niet spoorde met 
het advies van de Raad van State ten aanzien van de regeling van de euthanasie-proble-
matiek. Bovendien mochten de fracties zich niet verzetten tegen een initiatief-ontwerp 
dat wel spoorde met 's Raads advies. Met andere woorden: de fracties werden gedwon-
gen om conform het advies van de Raad van State te handelen. Tegen deze 
overeenkomst werden vele bezwaren naar voren gebracht, onder andere dat de Raad van 
State hier een rol kreeg toebedeeld die hem niet paste, namelijk die van instantie belast 
met politieke besluitvorming. Inderdaad werd in dit geval er wel bijzonder veel waarde 
gehecht aan een advies, maar of het staatsrechtelijk laakbaar was valt te betwijfelen. In 
dit geval hadden de fracties zich vastgelegd. Zij vormen slechts een component van de 
instantie die met de uiteindelijke besluitvorming is belast, te weten de (formele) 
wetgever. Zie ik het goed dan had de andere component, de regering, de handen vrij. 
Dit blijkt uit een volgende passage uit datzelfde ontwerp-regeerakkoord waarin stond: 
"Bij aanvaarding van enig initiatiefvoorstel van dezelfde strekking (als het advies van de 
Raad van State, H.K.) zullen de fracties geen gevolgen voor het voortbestaan van de 
coalitie verbinden aan een kabinetsbesluit tot verlening van het contraseign, ook al ligt 
het naar het oordeel van de fracties in de rede dat het contraseign, na aanvaarding van 
een dergelijk initiatief-wetsvoorstel door de beide Kamers der Staten-Generaal, niet 
wordt geweigerd". 
Uit deze duistere zin valt te lezen dat het kabinet wel degelijk de vrijheid had om 
het contraseign te weigeren. Zodra deze vrijheid niet meer zou hebben bestaan voor de 
regering, zou de overeenkomst staatsrechtelijk uiterst dubieus zijn geworden, want dan 
zou de beslissingsbevoegdheid ten aanzien van het vraagstuk van de euthanasie als het 
ware zijn overgedragen aan de Raad van State. 
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Hoewel niet juridisch aanvechtbaar, bevatte deze regeling zeer kwalijke gevolgen 
voor de individuele beslissingsvrijheid van kamerleden. Nu heeft een regeerakkoord uit 
de aard der zaak altijd tot gevolg dat deze beoordelingsvrijheid wordt ingeperkt.87 Maar 
het is onjuist dit te doen zonder te weten waartoe men beperkt wordt, immers het stond 
nog niet vast wat het advies zou gaan inhouden. Ook kamerleden dienen hun eigen ver-
antwoordelijkheid te behouden en te nemen. De juistheid van dit standpunt werd uitein-
delijk ook ingezien door de beide coalitiepartners, met als gevolg dat in het uiteindelijke 
regeerakkoord de gewraakte passages zijn aangepast.88 
Welke instantie is bevoegd advies te vragen? Het antwoord op deze vraag is meestal te 
vinden in het instellingsbesluit. Daarin is veelal uitdrukkelijk bepaald aan wie er gead-
viseerd wordt. Soms betreft het slechts één bestuursorgaan, bijvoorbeeld één minister. 
Zo adviseert de Centrale Raad van Advies voor het gevangeniswezen, de Psychopaten-
zorg en de Reclassering alleen aan de Minister van Justitie.89 De Emancipatieraad advi-
seert ten behoeve van een of meerdere ministers, maar ook aan de regering,90 de Arbo-
raad aan de minister van Sociale Zaken, maar kan hij tevens aan werkgevers en 
werknemers adviseren.91 In deze en in andere gevallen is duidelijk welke instanties 
volgens de insteller de mogelijkheid moesten hebben om een adviescollege te consulte-
ren, dus ten behoeve van welke instanties ze zijn ingesteld. De vraag is of de in het in-
stellingsbesluit voorziene instanties de enige zijn die een beroep mogen doen op een ad-
viescollege. In eerste instantie is deze vraag niet zo voor de hand liggend, omdat 
vanzelfsprekend lijkt dat een adviescollege ingesteld wordt om te adviseren over beleid 
en/of beslissingen, dat gevoerd, respectievelijk genomen, moet worden door een 
bepaald of bepaalde bestuursorganen. Aangezien andere instanties niet met dat beleid of 
het nemen van beslissingen belast zijn, heeft het zo op het eerste gezicht geen enkel nut 
om hun de gelegenheid te geven om een adviescollege te consulteren. Bij een nadere 
beschouwing blijkt dat de vraag toch niet van alle belang ontbloot is. Men kan zich wel 
het geval voorstellen waarin een lager (territoriaal) overheidsorgaan bij het voorbereiden 
van beleid danwei het nemen van beslissingen gebruik zou willen maken van de grote 
deskundigheid die aanwezig is in een adviescollege, dat op centraal niveau is ingesteld. 
Over het algemeen moet men zeggen dat de niet in het instellingsbesluit genoemde in-
stanties geen bevoegdheid hebben tot het raadplegen van het desbetreffende adviescol-
lege, hetgeen niet wil zeggen dat ze nimmer toegang tot die colleges kunnen verkrijgen. 
Dit zou kunnen plaatsvinden na toestemming van het wel tot adviesaanvraag bevoegde 
orgaan. Een dergelijke oplossing is analoog aan de regeling die in de Aanwijzingen in-
zake de contacten tussen kamercommissies en regeringsadviescolleges is vastgelegd.92 
In Aanwijzing 4.1. staat dat alle verzoeken van kamercommissies om schriftelijke of 
87 Zie PP.T. BoventTEert, Regeerakkoorden en legeringsprograms, 's-Gravenhage 1988, p. 143 e.v. 
88 TK 1985-1986, 19555. nr. 3, p. 26. 
89 Zie art 5 Beginselenwet gevangeniswezen 21 december 1951, Stb. 1951, 596 en het KB van 16 
mei 1953, Stb. 238, art. 8. 
90 Ingesteld bij wet van 21.1.1981. Stb. 1981, 65. 
91 Zie de Arbowet van 1 juni 1985. Stb. 210, 211, 212 en het Bondsblad 1987,p. 4 e.v. 
92 Besluit van de minister-president van 14 juli 1980, nr. 299015, 's-Gravenhage 1980. 
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mondelinge contacten met regeringsadviescolleges aan de betrokken minister worden 
voorgelegd. 
De minister beslist of hij het verzoek overneemt. Zo'n verzoek wordt dus niet 
automatisch ingewilligd. Volgens de toelichting bij deze Aanwijzingen brengt de minis-
teriële verantwoordelijkheid met zich mee dat de minister nagaat of aan het verzoek kan 
worden voldaan. Zo ja, dan wordt het verzoek om advies gedaan als ware het afkomstig 
van de minister. 
Hoe zinvol zo'n regeling ook moge lijken en zijn voor de contacten tussen be-
stuursinstanties die geen bevoegdheden hebben op het niveau waar een adviescollege 
werkzaam is, voor de contacten tussen het parlement en adviescolleges is ze dat niet. 
Immers, het parlement is mede-belast met de vorming van beleid en het nemen van 
beslissingen (in de vorm van wet) op centraal niveau, vandaar dat de Kamers recht-
streeks toegang tot adviescolleges zouden moeten hebben.93 Het verzet van de regering 
hiertegen, gebaseerd op de werking van de ministeriële verantwoordelijkheid, overtuigt 
niet, hetgeen al eens door Damen is aangetoond.94 De Minister is weliswaar verant-
woordelijk voor het naar behoren functioneren van het adviescollege overeenkomstig de 
in de instellingsregeling opgedragen taak, en verder voor het tijdstip en de inhoud van 
adviesaanvragen. Maar daaraan kan geen bevoegdheid worden ontleend om te verlangen 
dat alle contacten via de verantwoordelijke minister verlopen en dat onder omstan-
digheden de contacten met adviescolleges door deze kunnen worden geblokkeerd. Uit 
verantwoordelijkheid vloeit niet automatisch bevoegdheid voort 
Ten aanzien van het raadplegen van de Raad van State is sinds 1983 in artikel 73, lid 1 
GW de mogelijkheid geopend, zij het alleen met betrekking tot initiatiefvoorstellen, dat 
de onderscheiden kamers van het parlement rechtstreeks, dat wil zeggen zonder 
tussenkomst van de regering, advies vragen aan dit college.95 Voor wat de andere vaste 
adviescolleges betreft is er geen vergelijkbare bepaling. Toch is er ook op dit terrein 
enige beweging in de oude standpunten. In 1986 verscheen het rapport Onderzoek van 
de organisatie en werkwijze der Kamer.96 Dit onderzoek is verricht door een bijzondere 
commissie geheel bestaande uit leden van de Tweede Kamer. De commissie heeft 
vooretellen gedaan ten behoeve van de verbetering van de controle van de Kamer op het 
regeringsbeleid. Met controle wordt hier bedoeld de toetsing van daden, woorden en 
voornemens van de regering. Een aantal voorstellen betreffen de rol van officiële ad-
viesorganen. De Kamercommissie is onder andere (in navolging van de motie Wessel-
Tuinstra, kamerstuk 17353, nr. 16) van oordeel dat bij initiatiefwetgeving de initiatief-
nemers direct adviesaanvragen aan externe adviescolleges moeten kunnen richten. Los 
van deze specifieke situatie vindt de commissie dat er een mogelijkheid moet bestaan 
voor de Kamer om adviescolleges rechtstreeks om advies te vragen. Deze wens is al 
eens eerder geuit, namelijk in de motie Patijn (17353, nr. 11). Daarop is door de 
93 In Frankrijk heeft het parlement ook geen rechtstreekse toegang tot adviescolleges. Zie H.G. 
Robers-Obbes, in: WRR, Adviseren aan de overheid, p. 102. 
94 LJ.A. Damen, Ongeregeld en ondoorzichtig bestuur, Deventer 1987, p. 550 e.v. 
95 C.AJ.M. Kortmann, De Grondwetsherzieningen 1983 en 1987, Deventer 1987, p. 238 e.v. 
96 OOW-rapport. TK 1985-1986. 19336, nrs. 1 en 2. 
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regering afwijzend gereageerd.97 Zij was van oordeel dat het parlement in voldoende 
mate kennis kon nemen van de gevraagde en ongevraagde adviezen aan de regering. 
Bovendien bestond er de mogelijkheid via de regering om advies te vragen. Verder 
zouden er problemen te voorzien zijn bij samenloop van adviesaanvragen van de rege-
ring en de Kamer bij één adviescollege over hetzelfde onderwerp. Ook ten aanzien van 
het benoemingsbeleid zouden er problemen kunnen rijzen en als laatste zou een grote 
toename in het aantal adviesaanvragen te verwachten zijn.98 
Naar aanleiding van het voorstel van de kamercommissie op dit punt heeft de 
minister-president laten weten geen aanleiding te zien om op de eerder genoemde be-
zwaren terug te komen. Wel kan het kabinet instemmen met de aanbeveling de moge-
lijkheid te openen voor leden van de Tweede Kamer die een initiatiefvoorstel hebben 
ingediend om exteme adviescolleges te raadplegen.99 
Zoals al in hoofdstuk 2 is uiteengezet, dient het functioneren van de advisering op 
centraal niveau erop gericht te zijn het parlementair democratisch besluitvormingsproces 
te ondersteunen en te versterken. Uitgaande van de gedachte dat de verhouding parle-
ment-regering gezien moet worden als een van dualisme, en de besluitvorming dient 
plaats te vinden in een evenwichtig samenspel tussen parlement en regering waarbij niet 
aan één van hen het primaat toekomt, is het duidelijk dat het parlement ook de nodige 
bevoegdheden moet hebben om een evenwichtig tegenspel te kunnen bieden. Voor een 
goede taakuitoefening, te weten controleren van de regering en het meebeslissen, is het 
gewenst dat het parlement meer greep op advisering krijgt, en dat het parlement de 
bevoegdheid krijgt om zelfstandig adviescolleges in te schakelen, en niet alleen wanneer 
er sprake is van initiatiefvoorstellen.100 
Om aan de bezwaren van regeringszijde enigszins tegemoet te komen kunnen een 
aantal beperkingen op de bevoegdheid van het parlement worden aangebracht. Allereerst 
zou ik de bevoegdheid van het parlement om advies te vragen willen beperken tot de 
adviescolleges die het mede ingesteld heeft. Veel adviescommissies zijn door ministers 
ingesteld ter advisering bij de uitvoering van een bij wet opgedragen specifieke taak. 
Het behoort tot de bevoegdheid van ministers om dit te doen. Als het parlement ook 
altijd deze commisies zou kunnen consulteren dan zou dat al snel kunnen leiden tot grote 
detailzucht, vertraging in de besluitvorming en overbelasting van adviescolleges. 
Derhalve verdient het aanbeveling om het parlement alleen de bevoegdheid tot advies-
aanvrage te geven in de gevallen dat het een adviescollege dusdanig belangrijk vindt dat 
het mede het college instelt Veel meer dan nu het geval is, zal er dan door het parlement 
op moeten worden toegezien dat vaste adviescolleges bij of krachtens de wet worden 
ingesteld. In het instellingsbesluit zullen de taken en bevoegdheden van het adviescol-
lege moeten worden vastgelegd. Hierbij dient nadrukkelijk te worden bepaald dat het 
97 Ibid. p. 10. 
98 Zie vooral Projectgroep externe advisering. Derde interimrapport, p. 19. 
99 Brief van de minister-president, TX 1985-1986, 19336, nr. 5, p. 3 en 4. Inmiddels is voornemen 
neergelegd in de Aanwijzingen inzake externe adviesorganen, nrs. 8.1. en 8.2. 
100 Zie voor een gelijkluidend pleidooi specifiek gericht op de rol van het parlement op het terrein 
van de buitenlandse belrekkingen С Flinterman, Parlement en buitenlands beleid, in: Siaaisrechtcon-
ferende 1986, Nijmegen 1987, p. 18 en het commentaar op dit referaat van J.J. Vis, zelfde publicatie, 
p.27. 
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college tot taak heeft (en ook de bevoegdheid) de Kamer(s) van advies te dienen.101 
Wellicht is het gewenst om telkens te overwegen of ook (commissies uit) de Eerste 
Kamer het recht moeten krijgen om adviescolleges te raadplegen. In het instellings-
besluit kan tevens een regeling worden getroffen voor het geval dat er sprake is van 
samenloop van adviesaanvragen van het parlement en regering. 
De onderzoekscommissie heeft zelf ook nog voorstellen ter beperking van het 
aantal adviesaanvragen gedaan. De commissie stelt in haar rapport voor dat slechts 
kamercommissies kunnen besluiten advies te vragen. Zij dienen deze besluiten voor te 
leggen aan het Presidium van de Kamer. Dit college doet een voorstel aan de Kamer, die 
daarover vervolgens beslist.102 Ook dit lijkt een zinvolle beperking van de mogelijkheid 
van de Kamer om advies te vragen. 
4.5. De verplichting advies te vragen 
Als eenmaal vaststaat dat een bestuursorgaan de bevoegdheid tot adviesaanvrage heeft 
komt de vraag aan bod of het orgaan in alle vrijheid van deze bevoegdheid gebruik kan 
maken, met andere woorden de vraag of het zelf mag beslissen of een adviescollege 
wordt geconsulteerd of niet. Bestaat er soms een verplichting tot consultatie? Allereerst 
de situatie in Frankrijk. 
4.5.1. De verpichting advies te vragen in Frankrijk 
Er bestaat in het Franse recht niet zoiets als een algemeen beginsel dat zegt dat de admi-
nistratie alvorens tot beslissingen te komen advies moet vragen. Er is slechts sprake van 
een verplichting in die gevallen waarin consultatie uitdrukkelijk voorgeschreven is.103 
Dat hoeft niet nadrukkelijk bij formele wet te gebeuren, ook décrets en arrêtés kunnen 
de basis vormen voor een concultatieplicht. Het verplichte karakter kan zelfs voort-
vloeien uit circulaires. Belanghebbenden kunnen zich beroepen op circulaires, wanneer 
deze een adviesprocedure voorschrijven die in hun belang is.104 
Het is veelal de rechter die te hulp geroepen wordt om vast te stellen of een 
regeling een dergelijke verplichting bevat. De uitdrukking in een tekst dat een bepaald 
college "donne un avis...." wordt meestal opgevat als een verplichting om advies te 
vragen. Daarnaast zijn er ook teksten die expliciet het facultatieve karakter van de advi-
sering uitdrukken, bijvoorbeeld: "La commission....peut être consultée....".105 Vaak is 
echter niet geheel duidelijk of er sprake is van een verplichting. Het komt dan wel voor 
dat dan de rechter teruggrijpt naar de travaux préparatoires. 
101 Zie nr. 8.1. van de Aanwijzingen inzake externe adviesorganen. 
102 OOW-rapport, TK 1985-1986, 19336, nrs. 1 en 2, p. 11. 
103 Vgl. CC 20.7.1977. Service fait, RDP 1978, p. 863. 
104 Isaac, p. 484. 
105 Isaac, p. 48S. 
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Als er geen uitdrukkelijk wettelijk voorschrift aanwezig was greep de rechter tra-
ditioneel terug op het principe 'du parallélisme des formes et procédures'106, ook wel 
bekend als het actus contrarius beginsel. Het beginsel houdt in dat voor het wijzigen en 
intrekken van besluiten dezelfde vormen en procedures moeten worden gehanteerd als 
bij het nemen van het besluit. Zo eist de rechter voor de 'déclassement d'un hôtel de 
tourisme', dat advies wordt gevraagd aan de Conseil National du Tourisme. In wette-
lijke voorschriften is slechts bepaald dat dit college advies geeft over 'classement' van 
een hotel.107 Tegenwoordig wordt er aan het beginsel een meer restrictieve uitleg 
gegeven. Het is heel goed voorstelbaar dat het niet in alle gevallen noodzakelijk is om 
bij de intrekking of wijziging van een besluit dezelfde vormen in acht te nemen als bij 
het nemen van het besluit. Het komt bijvoorbeeld veelvuldig voor dat voor de benoe-
ming in een functie bij de openbare dienst het afleggen van een examen of het deelne-
men aan psychologische tests verplicht is gesteld. Het is evident onzinnig om dezelfde 
procedure te hanteren bij het ontslag uit een dergelijke functie. Deze gedachte is ook 
langzamerhand uit de Franse jurisprudentie naar voren gekomen. Het principe van 'Ie 
parallélisme des formes et procédures' wordt slechts gehanteerd, indien de redenen die 
de wetgever bewogen hebben tot het opleggen van bijzondere vormen voor het oor-
spronkelijke besluit op dezelfde wijze lijken te gelden voor het intrekkingsbesluit. Deze 
versoepeling van het principe geldt slechts voor actes individuels. In het geval van actes 
réglementaires legt het principe zich dwingend op.108 Weber komt tot de conclusie dat 
vooral in de gevallen waarin de adviescolleges een waarborgfunctie vervullen voor de 
rechten van burgers, het vragen van advies, alvorens tot een beslissing te komen, ver-
plicht is.109 
Het niet vragen van een verplicht advies leidt tot vernietigbaarheid van het besluit 
waaraan het advies ten grondslag had moeten liggen.110 De nietigheid kan ingeroepen 
worden door ieder persoon die de beslissing aangaat. 
De zaak ligt anders als het een avis conforme betreft. Het ontbreken van een avis 
conforme leidt tot onbevoegdheid om de beslissing te nemen. De bevoegdheid is van 
openbare orde, zodat de rechter ambtshalve dient te vernietigen.111 
Het verplichte karakter kan verdwijnen in bijzondere omstandigheden. Een stan-
daarduitzondering op de verplichting om advies te vragen is die van het geval van oor-
log. Opgemerkt moet worden dat dit geen algemeen geldende uitzondering is. Ze geldt 
slechts voorzover ze is opgenomen in de wettelijke regeling die ook de desbetreffende 
106 Zie de conclusie van de commissaire du Gouvernement Heumann bij de uitspraak van de CE 
10.4.1959. Recueil Dalloz 1959, p. 210. 
107 G. Isaac, Consultation et procédure administrative non contentieuse, in: CAC, p. 137. 
108 A. de Laubadère, Traité de droit administratif, Tome I, Paris 1984, p. 341. 
109 Weber, p. 158. 
110 Zie bijv. CE 25.4.1986, Association des professeurs d'université dans les disciplines juridiques, 
économiques, politiques et de gestion, RDP 1987, p. 248. Ook CE 23.3.1979, Ministre du Tra-
vail/Monsieur Bugeaud, p. 600. 
111 Zie hierover uitgebreid hoofstuk 8, paragraaf 3.2. 
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adviesprocedure regelt.112 Veelvuldig kennen dergelijke regelingen de uitzondering 
voor de gevallen waarin er sprake is van 'urgence motivée par l'intérêt du service ou de 
la défense nationale'.113 Naast deze specifieke uitzondering is er nog een algemene in 
de jurisprudentie erkend. Aan de adviseringsplicht hoeft niet te worden voldaan, indien 
er sprake is van zwaarwichtige redenen die de administratie niet verwijtbaar zijn en een 
materiële onmogelijkheid tot gevolg hebben om een commissie samen te stellen of bijeen 
te laten komen, of om van haar een advies te krijgen.114 Dat laatste deed zich voor toen 
de Conseil national de l'enseignement supérieur et de la recherche weigerde om een 
advies uit te brengen met betrekking tot de oprichting van de universiteit Aix-Marseille 
III, omdat naar zijn mening belanghebbenden niet op voldoende wijze waren gehoord. 
Volgens de Conseil d'Etat kon de regering deze weigerachtigheid van het adviescollege 
niet aangerekend worden en zij kon dan ook met voorbijgaan aan het verplichte advies 
het gewraakte besluit nemen.115 
De rechter onderzoekt in iedere situatie afzonderlijk of de consultatie ook daad-
werkelijk onmogelijk was.116 
4.5.2. De verplichting advies te vragen in Nederland 
Een algemene geschreven, danwei ongeschreven plicht voor de administratie om 
alvorens tot beslissingen te komen een advies te vragen bestaat ook in ons recht niet. Er 
zal dus steeds voor iedere situatie afzonderlijk moeten worden bekeken of er een con-
sultatieplicht aanwezig is. Soms is een dergelijke plicht af te leiden uit wettelijke 
voorschriften. Artikel 73 van de Grondwet bevat bijvoorbeeld de plicht om de Raad van 
State of een afdeling van de Raad te consulteren over voorstellen van wet, ontwerpen 
van algemene maatregelen van bestuur en voorstellen tot goedkeuring van verdragen 
door de Staten-Generaal. Ook andere wetten bevatten dergelijke imperatieve formule-
ringen. Zodra het inschakelen van een adviescollege wettelijk verplicht is gesteld, dient 
het bestuurorgaan deze plicht na te komen. Komt een bestuursorgaan een dergelijke 
plicht niet na, dan wordt het genomen besluit vernietigd wegens strijd met de wet117, en 
soms ook, hoewel eerstgenoemde vemietigingsgrond meer voor de hand ligt, wegens 
strijd met de zorgvuldigheid.118 Onder bepaalde omstandigheden kan het niet (tijdig) 
nakomen van een dergelijke verplichting ook een onrechtmatige daad opleveren. Zo 
heeft de Pres. van de Rechtbank Den Haag in k.g. zelfs de regering bevolen zich te ont-
112 Het lijkt mij echter onvoorstelbaar dat alle procedures keurig in acht worden genomen als deze 
noodzituatie zich in werkelijkheid voordoet. 
113 Ibid, p. 320. 
114 Auby^rago, p. 320. 
115 CE 14.11.1975, FEN, p. 571. 
116 Auby/Drago, p. 320. 
117 Van de vele voorbeelden noem ik KB 10.10.1972, AB 1973, 26; CBB 19.6.1973, AB 1973, 213 
m.nL JP; KB 11.11.1977, Bouwrecht 1978, p. 42. Ook in KB 26.6.1985, AB 1986, 362 lijkt strijd 
met wettelijke adviesplicht de grond te zijn voor de vernietiging. Verder KB 9.6.1987, AB 1987,441 
m.nL BJvdN. 
118 ARRvS 10.1.1979, AB 1979, 285 m.nL v.d.V. en wellicht ook CRvB 24.2.1971, AB 1972, 
263. 
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houden van het tot stand doen brengen van een algemene maatregel van bestuur, omdat 
een commissie niet tijdig was gehoord.119 
Een wettelijk verplicht advies dient gevraagd te worden, ook al verwacht het 
bestuursorgaan de inhoud van het advies reeds te kennen.120 
De vraag is of naast deze wettelijke geregelde gevallen er nog andere gevallen zijn 
van een rechtsplicht tot consultatie. In de Nederlandse literatuur zijn het met name 
Hoogendijk-Deutsch en Nicolai geweest die aan deze problematiek nader aandacht heb-
ben geschonken.121 
Nicolai' is van oordeel dat indien er sprake is van een door de wetgever of bestuur 
gecreëerde adviesinstantie er soms aan de regelingen of besluiten, waarbij de instantie in 
het leven is geroepen argumenten kunnen worden ontleend om in een concreet geval een 
plicht tot adviesaanvraag aanwezig te achten. De geschiedenis van de totstandkoming 
van het besluit kan daar op wijzen.122 Een methode die zoals we hebben gezien ook 
door de Franse rechter werd gehanteerd. In de Nederlandse jurisprudentie zijn daar 
eveneens voorbeelden van te vinden.123 
Verder kan er volgens Nicolai teruggegrepen worden op de analogische of syste-
matische rechtsvindingsmethode. Dat gebeurde door de Vz. Afd. rechtspraak toen deze 
besliste dat, indien men bij de verlening van een vergunning wil anticiperen op het 
bestemmingsplan men uit het oogpunt van zorgvuldigheid ook rekening dient te houden 
met hetgeen het komende bestemmingsplan voorschrijft met betrekking tot de verlening 
van die vergunning. In het komende bestemmingsplan was bepaald dat een tweetal in-
stanties om advies zou moeten worden gevraagd. Dit was achterwege gelaten. Er volg-
de een schorsing van de vergunning.124 
Bieden wet of bestuursbesluit geen enkel aanknopingspunt, dan dient ter bepaling 
of er sprake is van een consultatieplicht volgens Nicolai' acht te worden geslagen op een 
viertal punten, te weten a) de aard van de te nemen beslissing, b) het gewicht daarvan 
voor de betrokken burger, c) de met betrekking tot het vragen van advies gevolgde 
praktijk van het bestuur en d) de kosten die met het inschakelen van de adviseur 
gemoeid zijn. 
Ad a. Hiermee wordt bedoeld, dat een plicht tot het vragen van advies bestaat 
wanneer het bestuursorgaan de deskundigheid ontbeert, welke noodzakelijk is om de 
juistheid van de feiten vast te stellen, waarvan de vaststelling onmisbaar is om tot een 
verantwoorde beslissing te komen. De jurisprudentie formuleert deze regel niet uitdruk-
kelijk, maar ze kan er wel uit worden afgeleid, aldus Nicolai'. Mijns inziens hoeft deze 
regel zich niet te beperken tot het ontbreken van deskundigheid bij de vaststelling van de 
feiten, ze kan evengoed gelden voor de gevallen waarin de deskundigheid met betrek-
king tot het recht ontbreekt. 
119 Pres. Rb. Den Haag 3.10.1977, AB 1977. 377 m.nt. J.R.SL 
120 KB 22.7.1981. AB 1982. 474. 
121 Hoogendijk-Deutsch, p. 26 e.V.; Nicolai, p. 513 e.v. 
122 Nicolai', p. 513. 
123 Vgl. CBB 19.6.1973. AB 1973, 213 m.nt. J.P.; ARRvS 10.2.1983. AB 1983, 283. 
124 Vz. ARRvS 24.8.1979, AB 1980, 150. 
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Ad b. Het gewicht van de te nemen beslissing voor de burger kan eveneens van 
belang zijn voor de aanvaarding van een consultatieplicht. Nicolai' acht deze plicht 
sterker naarmate de beslissing ingrijpender is. Daarbij moet m.i. niet alleen gedacht 
worden aan het inschakelen van deskundigen. Vooral daar waar de belangen van grotere 
groepen in het geding zijn kan, en wellicht moet, een beroep worden gedaan op advies­
colleges waar belangenvertegenwoordigers ziting hebben. 
Ad с Het is dunkt me evident dat bij het inschakelen van adviseurs de kosten van 
de procedure in het oog moeten worden gehouden. Terecht merkt Nicolai' dan ook op 
dat de nadelen welke de burger zal ondervinden van de (ingrijpende) beslissing in rede­
lijkheid moeten worden afgewogen tegen de kosten die het inschakelen van een advies­
instantie met zich mee zou brengen. 
Ad d. Nicolai' vindt evenals Hoogendijk-Deutsch, dat het bestaan van een vaste 
praktijk waarbij een bestuursorgaan met betrekking tot bepaalde gevallen steeds een ad­
viesinstantie wordt ingeschakeld, een plicht met zich meebrengt om deze praktijk voort 
te zetten wanneer zich vergelijkbare gevallen voordoen, tenzij het bestuursorgaan kan 
aantonen dat in een voorkomend geval een reden daartoe ontbreekt125 
Met deze 'vaste praktijk'-gevallen op een lijn staande beoordeelt Nicolai' de situa­
ties waarbij door de wetgever, met het oog op bepaalde problemen, een vaste adviesin­
stantie in het leven is geroepen. Volgens hem heeft de wetgever deze problemen niet als 
zelfstandig door het bestuursorgaan op te lossen problemen voor ogen gehad, zodat in 
beginsel een plicht tot het vragen van advies voorop moet worden gesteld. 
Hoogendijk-Deutsch is op dit punt wat minder stellig. Zowel ten aanzien van 
vaste adviseurs aangewezen door de wetgever, als adviseurs aangewezen door het 
bestuur zelf, komt ze tot de conclusie dat louter hun bestaan nog geen rechtsplicht tot 
consultatie met zich meebrengt. Hiervoor is noodzakelijk om te weten wat de insteller 
met de adviesinstantie heeft beoogd, met name ook welk terrein de adviseur toegemeten 
heeft gekregen. Is dit erg breed, dan lijkt het onwaarschijnlijk dat de adviesinstantie in 
alle gevallen zal dienen te adviseren.126 
Mij lijkt dat bij gebreke van een expliciete wettelijke regeling niet licht een con­
sultatieplicht mag worden aangenomen. Had de administratie of wetgever zo'n plicht 
wel gewild, dan hadden zij dat eenvoudig kunnen bepalen. De creatie van een vast ad­
viescollege brengt slechts inzoverre een verplichting met zich mee dat, indien de admi­
nistratie advies wenst over een bepaalde materie, advies wordt gevraagd aan het vaste 
adviescollege wiens taak en bevoegdheden zich uitstrekken over deze materie. 
In de gevallen waarin het vaste praktijk is dat een adviesinstantie wordt in­
geschakeld, kan eerder een consultatieplicht worden aangenomen. Vooral wanneer het 
adviescollege een soort waarborgfunctie voor de belangen van burgers is gaan 
vervullen, ligt het op grond van het zorgvuldigheids- en gelijkheidsbeginsel voor de 
hand om een consultatieplicht aanwezig te achten. Bij de bepaling van de eventuele 
125 Een voorbeeld (van interne advisering) biedt ARRvS 23.12.1977, tB/S III, p. 218. De 
beschikking van de staatssecretaris van justitie om geen naamswijziging toe te staan werd vernietigd, 
omdat niet was gemotiveerd waarom geen advies van de minister van CRM was gevraagd, zoals in 
vergelijkbare gevallen wel was gebeurd. 
126 Hoogendijk-Deutsch, p. 28. 
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plicht tot adviesaanvrage zagen we in het Franse recht het beginsel van de 'parallélisme 
des formes et procédures', ofwel het actus contrariusbeginsel nog figureren. De vraag is 
of dit beginsel ook voor Nederland een toepassing kan vinden. Het lijkt me in beginsel 
van wel. In Frankrijk wordt het toegepast voorzover de redenen die de wetgever 
bewogen hebben tot het opleggen van bijzondere vormen voor het oorspronkelijk 
besluit op dezelfde wijze lijken te gelden voor het intrekkingsbesluit. Dit restant van het 
oorspronkelijke actus contrarius beginsel kan nog worden aangevuld met de eerder 
geformuleerde regels voor de ongeschreven consultatieverplichting, te weten aard van 
de zaak, gewicht van de zaak voor de burger en bestendige praktijk. 
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HOOFDSTUK 5 
DE SAMENSTELLING VAN ADVIESCOLLEGES 
5.1. Inleiding 
Het poneren van de stelling dat de samenstelling en de omvang van een adviesraad dient 
te zijn afgestemd op de te vervullen taak en het doel van de advisering, heeft veel weg 
van het bekende intrappen van een wel zeer wijd openstaande deur. Toch blijkt in de 
praktijk deze regel nog zo vaak niet nageleefd te worden dat ook de Commissie Van der 
Ploeg deze nog eens extra aanbeveelt in haar verslag over het onderzoek naar externe 
advisering.1 Dit is een reden temeer om in het onderstaande aan deze problematiek enige 
aandacht te besteden. Over de omvang zullen slechts enkele algemene opmerkingen 
gemaakt worden. Op de inhoudelijke samenstelling zal uitgebreider ingegaan worden. 
Wil de samenstelling conform het doel van de betreffende advisering gestalte krijgen, 
dan dienen de leden een bepaalde kwaliteit te hebben, bijvoorbeeld die van deskundige. 
Met het oog op het aantrekken van personen met de juiste kwaliteit is van belang de 
wijze van samenstelling, ofwel de recrutering. Deze kan op verschillende manieren 
geschieden, bijvoorbeeld door verkiezing of benoeming. Met name in de Franse litera-
tuur en jurisprudentie wordt hieraan veel aandacht geschonken. 
Zoals eerder is opgemerkt levert de samenstelling van adviescolleges die zich 
voornamelijk bezighouden met de vertegenwoordiging van belangen bijzondere proble-
men op. Hieraan is een speciale paragraaf gewijd. 
Als laatste zal worden ingegaan op de samenstelling van adviescolleges tijdens de 
beraadslagingen. Onder andere zal worden nagegaan of er quorumeisen gelden, en of er 
de mogelijkheid bestaat tot wraking van leden van de commissies. 
5.2. Het ledental van adviescolleges 
Hierover kunnen niet meer dan een paar algemene opmerkingen gemaakt worden. 
Allereerst ligt het voor de hand dat, indien er wettelijke regelingen zijn omtrent het 
ledental, deze dan ook worden nageleefd. Zijn er geen wettelijke regelingen maar richt 
een bestuursorgaan door middel van een pseudowettelijke regeling een bezwarenproce-
dure in2, waarbij eisen aan het ledental worden gesteld dan moet op grond van de eis 
van zorgvuldig bestuur hieraan ook de hand gehouden worden. Zo besliste althans de 
1 Projectgroep externe advisering. Derde interimrapport, bijlage la, p. 1. 
2 In nr. 6a van de Aanwijzingen inzake extcme adviesorganen is voorgeschreven dat in de 
instellingsregcling het aantal gewone leden (d.w.z. leden die stemgerechtigd zijn) aan een maximum 
wordt gebonden. Zie Sten. 6.4.1987. 
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Centrale Raad van Beroep3, toen door В. en W. een beslissing werd genomen op een 
advies van een commissie die belast was met de beoordeling van bezwaren van 
ambtenaren tegen periodieke beoordelingen van de wijze waarop ze hun betrekkingen 
vervulden. In de bezwarenregeling van B. en W. was voorzien in een commissie 
bestaande uit drie leden. Ten tijde van de advisering bestond de commissie slechts uit 
twee leden. In dit geval speelde naar mijn mening ook de kwaliteit van het niet aanwe­
zige derde lid een belangrijke rol. Het moest een door de medezeggenschapcommissie 
van de betreffende tak van dienst aangewezen ambtenaar zijn. 
Meestal zijn in de instellingswet of andere instellingsregelingen wel bepalingen 
opgenomen over de omvang van een adviesraad. De ledentallen variëren sterk. Zo 
bestaat de SER uit tenminste dertig en ten hoogste vijfenveenig leden.4 Het ledental is 
dus flexibel, hetgeen als voordeel heeft dat door tussentijds ontstane vacatures het 
ledental niet snel onder het wettelijk gestelde minimum terecht zal komen, iets wat 
eerder problemen zou kunnen opleveren bij gefixeerde ledentallen. Gesteld dat in het 
laatste geval door een aantal vacatures het college niet het juiste aantal leden bevat, is 
dan daarmee bij voorbaat de advisering als onregelmatig te kwalificeren? Ik zou menen 
van niet. Zeker als het omvangrijke adviescolleges betreft hoeft de afwezigheid van 
enkele leden geen groot bezwaar op te leveren. Hier kan een parallel worden getrokken 
met het feit dat men voor de beraadslagingen niet de aanwezigheid van alle leden eist 
maar genoegen neemt met een quorum.5 (Daarover later meer). Bij commissies van 
geringere omvang komt men eerder in de problemen. De afwezigheid van enkele leden 
kan een grote invloed hebben op de inhoud van het advies. Vooral wanneer daar nog 
bijkomt dat de niet bezette plaatsen 'toebehoren' aan leden met een bepaalde kwaliteit, 
bijvoorbeeld die van vertegenwoordiger van een belangengroep, zal het advies al snel 
worden gekwalificeerd als op onzorgvuldige wijze totstandgekomen, hetgeen uiteinde-
lijk ook consequenties kan hebben voor de beslissing die op een dergelijk advies 
gebaseerd is. Die zal meestal worden vernietigd. 
Een enkele opmerking nog over de gewenste omvang van adviescolleges. Diverse rede-
nen pleiten voor niet al te omvangrijke adviescolleges. Nog afgezien van het kos-
tenaspect; de meeste leden moeten ook betaald worden, al is het maar presentiegeld, een 
groot aantal leden maakt het functioneren moeilijker en vertraagt de besluitvorming, en 
de veelal begeerde eenstemmigheid wordt meestal niet bereikt. Frans sociologisch on-
derzoek heeft uitgewezen dat vanuit het oogpunt van doelmatige advisering het ideale 
maximum ledental tussen twaalf en vijftien ligt.6 
3 CRvB 6.8.1981. AB 1982, 120. 
4 Artikel 4, lid 1 Wet op de bedrijfsorganisatie. 
5 Bijvoorbeeld artikel 23, lid 1 Wet op de Raad van State. 
6 Onder andere genoemd bij Weber, p. 84 en J.L. Bonnefoy, Aperçu sur l'adminisLraüon consultative, 
Notes et Etudes Documentaires 1964, nr. 3133, p. 23. 
91 
5.3. Samenstelling conform het doel van de advisering 
Om het doel van de externe advisering te kunnen bereiken is het noodzakelijk dat de ad-
viescolleges zijn samengesteld uit leden met een bepaalde kwaliteit en onafhankelijkheid 
van de overheid. Soms is het ook nog van belang dat ze een zekere onpartijdigheid 
bezitten. 
5.3.1. Hetvereiste van een bepaalde kwaliteit 
Als het doel van de advisering is het verhogen van de rationaliteit van de besluitvor-
ming, dan dienen de leden de hoedanigheid van deskundige te hebben. Zij dienen bij 
uitstek gekwalificeerd te zijn op het terrein waarop ze adviseren, een specifieke deskun-
digheid die op opleiding en ervaring berust.7 Daaraan kan nog toegevoegd worden dat 
zij in staat moeten zijn de informatie op objectieve wijze te verstrekken. De Afd. recht-
spraak vindt het van belang dat het personen zijn die moeten worden geacht (op een 
bepaald terrein, H.K.) een gefundeerd eigen oordeel te kunnen vormen. Als zodanig 
kwalificeert de Afd. de leden van een adviescommissie die de functie van kinderrechter 
vervullen of hebben vervuld en worden belast met de beoordeling van de vraag of een 
buitenlands kind in een bepaald pleeggezin kan worden geplaatst.8 
Aan quasi-rechterlijke adviseurs kan naast de onafhankelijkheid en onpartijdigheid 
de eis worden gesteld dat ze inzicht, misschien zelfs wel deskundigheid, hebben in de te 
behandelen materie. Maar vooral is van belang dat ze in staat zijn het waarborgkarakter 
van de advisering gestalte te geven. Daarvoor is niet speciaal een juridische opleiding 
noodzakelijk, maar een zekere getraindheid in het toepassen van procedureregels, zoals 
het vereiste van hoor en wederhoor is gewenst. In de modelverordeningen van de VNG 
voor de gemeentelijke behandeling van (arob-)bezwaar- en beroepschriften wordt ook 
een zekere voorkeur voor juridische deskundigheid uitgesproken.9 
In de instellingsreglementen staan vaak nog nadere eisen, waarbij de volgende: 
"de commissie beslist als goede mannen naar billijkheid" nogal achaïsch aandoet.10 
Aangenomen kan worden dat ook vrouwen in dit geval goede mannen kunnen zijn. 
Overigens schijnt de sexe als kwaliteitseis steeds meer een rol te spelen bij adviescolle-
ges. In de Aanwijzingen inzake exteme adviesorganen staat dat moet worden gestreefd 
naar een verhouding tussen mannen en vrouwen van 1 : 1 . Bovendien wordt een 
voorkeursbehandeling aanbevolen voor vrouwen. Bij gelijke geschiktheid moeten 
vrouwen de voorkeur krijgen. Al met al een loffelijk streven. Op de bezwaren tegen een 
al te rigoreuze opstelling in deze heb ik elders al gewezen.11 
7 Hoogendijk-Deutsch, p. 21. 
8 ARRvS 21.4.1983, AB 1983, 478. 
9 Modelverordeningen VNG, p. 11. 
10 Overigens een criterium dat rechtstreeks ontleend is aan artikel 1054 Rv. Voor een voorbeeld van 
het gebruik ervan zie de uitspraak van de CRvB 28.1.1982, AB 1982, 259 waarin de 
toetsingsbevoegdheid van de Commissie van Beroep op grond van het Reglement 
Ziektekostenverzekering EZA Noord-Holland onder de loep genomen wordt. 
11 H-R.B.M. Kummeling, Quoteringsregelingen bij benoemingen in openbare dienst in Frankrijk; 
hel voorbeeld dat geen navolging verdient. Staalkundig Jaarboek 1987, p. 137 e.v. 
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De voornaamste kwaliteit die leden van belangenraden dienen te hebben is die van 
representativiteit. De informatie die zij ventrekken dient vooral te berusten op de opvat­
tingen die leven in hun achterban. Bij de samenstelling van een dergelijk adviescollege 
zal er «φ gelet moeten worden dat een variëteit van belangen evenwichtig aan bod komt. 
De representatie kan op diverse manieren gestalte krijgen, waarbij er verschillen zijn te 
ontdekken in mate waarin de representant geacht wordt de mening van degenen die hij 
representeert te verkondigen. Dit levert nogal eens moeilijkheden op, waarover in para-
graaf 5.5. meer. 
In de praktijk komt het regelmatig voor dat in commissies leden worden benoemd 
die als representant van de overheid kunnen worden beschouwd. Ook hier komen ver-
schillende gradaties van representativiteit voor. De 'overheidsvertegenwoordigers' in de 
SER12 stellen zich veelal zeer onafhankelijk van de overheid op. Vaak afkomstig uit de 
wetenschap houden ze weliswaar rekening met de belangen van de overheid, maar ze 
laten zich er niet geheel door leiden. Daarnaast zijn er overheidsvertegenwoordigers die 
zich wel geheel laten leiden door haar belangen, vaak ook omdat ze ondergeschikt zijn 
aan het orgaan waaraan ze moeten adviseren. Zo ook de direkteur van gemeentewerken 
uit de gemeente Laren die deel uitmaakte van een commissie die aan de raad moest ad-
viseren over schadevergoeding aan een inwoner wegens schade geleden door een 
stedebouwkundige maatregel. In tegenstelling tot de meerderheid van de commissie 
kwam de direkteur tot het oordeel dat er geen recht bestond op schadevergoeding. Op 
zich is dit geen verwerpelijke gang van zaken. Wat echter niet meer door de beugel kon 
volgens de Kroon was het feit dat de raad zich volstrekt liet leiden door dit minder-
heidsstandpunt. Volgens de Kroon vormt deze gang van zaken een ernstige aantasting 
van het vertrouwen dat de burger in de onpartijdigheid van de overheid mag stellen.13 
In de instellingsbesluiten staat soms strikt omschreven welke kwaliteit of hoedanigheid 
de te benoemen leden dienen te hebben. De Franse administratieve rechter houdt daar 
streng de hand aan. In een reeks van uitspraken heeft deze uitgemaakt dat indien een 
bepaalde kwaliteit is voorgeschreven voor de benoeming van leden, dat deze die dan 
ook moeten bezitten. Zo niet, dan kan het uiteindelijke besluit worden vernietigd op 
grond van vice de procédure.14 
De jurisprudentie van de Nederlandse rechter is minder uitgebreid, maar ook 
daaruit blijkt dezelfde lijn. Als is voorgeschreven dat de Welstandscommissie moet ad-
viseren over een bepaalde kwestie, dan kan niet worden volstaan met een advies van de 
direkteur van de gemeentelijke technische dienst. Het besluit komt dan op onzorgvul-
dige wijze tot stand en wordt vernietigd door de Afd. rechtspraak.15 
12 Zie artikel 4, lid 2 Wet op de Bedrijfsorganisatie. 
13 KB 21.12.1982, AB 1983, 298 m.nt BJ.v.d.N. 
14 Vgl. Calogeropoulos, p. 313 e.v. 
15 ARRvS 10.1.1979, AB 1979, 285. Zie ook ARRvS 4.7.1980, lB/S, 76, waarbij in de 
aantekening van (B/S verkort een uitspraak is opgenomen, waaruit blijkt dat het horen door de 
Hoofdingenieur-directeur landinrichting niet gelijk staat aan het horen door de raad of een door de raad 
ingestelde commissie, als bedoeld in artikel 390, lid S van de bouwverordening. Bij deze jurisprudentie 
moet wel de kanttekening worden geplaatst dat het hier strikt genomen gaat om de kwaliteit van het 
adviescollege als geheel, niet van die van de individuele leden. 
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5.3.2. Het vereiste van onafhankelijkheid en onpartijdigheid 
Kenmerk van exteme advisering, het onderwerp van deze studie, is dat ze wordt ver-
richt door adviesinstanties die zijn samengesteld uit leden die voor het merendeel onaf-
hankelijk van de overheid zijn. Algemeen gezegd wil ik daarmee aangeven dat deze 
leden niet ondergeschikt zijn aan de overheidsinstantie waaraan wordt geadviseerd. Men 
kan stellen dat hierdoor in zekere zin iedere vorm van externe advisering een waarborg-
karakter heeft, en wel in die zin dat de informatie die de overheid krijgt aangereikt bij de 
voorbereiding van de beslissing niet is gekleurd op een wijze die het haar mogelijk 
maakt naar eigen vooropgezette mening te handelen. De exteme adviescolleges bezitten 
de nodige distantie ten aanzien van de beleids- en besluitvorming door de overheid, 
waardoor voorkomen wordt dat deze partijdig gaat handelen.16 In de vorige paragraaf 
zagen we dat de Kroon een dergelijk handelen afstraft. 
De eis van onafhankelijkheid kan worden gesteld ten aanzien van alle drie belang-
rijke typen van advisering, waarbij naar mijn mening nog als bijzonderheid geldt dat 
onafhankelijkheid eigenlijk inherent is (hoort te zijn) aan advisering door deskundigen. 
De door dezen te verschaffen informatie hoort objectief en betrouwbaar te zijn, en niet 
ondergeschikt te zijn gemaakt aan de opvattingen van overheidsinstanties (en burgers). 
Dat een deskundigencollege per definitie onafhankelijk dient te zijn is ook de opvatting 
van de Vz.Afd. rechtspraak. Hij vond het bepaald twijfelachtig of de Welstandscom-
missie van de gemeente Bemmel als een deskundig college als bedoeld in artikel 85, 
tweede lid Woningwet kon worden aangemerkt. Deze commissie bestond namelijk uit 
de wethouder voor ruimtelijke ordening, het hoofd van het gemeentelijke bouw- en 
woningtoezicht alsmede de gemeentelijke stedebouwkundige. De Vz. nam hierbij in 
overweging dat " - nu in de Memorie van Toelichting in dat verband ook wordt gespro-
ken over een 'adviesinstantie' - een dergelijk college naar het Ons voorkomt, een 
onafhankelijke positie dient in te nemen ten aanzien van B. en W. aan wie het college 
advies moet uitbrengen".17 In een uitspraak van 9.1.1981 is door de Afd. rechtspraak 
uitgemaakt dat bij een overigens correct samengestelde Welstandscommissie de on-
afhankelijkheid niet wordt bedreigd door het fungeren van een niet-stemgerechtigde 
wethouder van volkshuisvesting als voorzitter.18 
Het beoordelen of een medische noodzaak bestaat voor de verhuizing van een 
gehandicapte is volgens de Afd. rechtspraak een taak voor een onafhankelijke medische 
deskundige. In die zin is niet te kwalificeren de voorzitter van de Centrale Overleggroep 
Gehandicapten, een college dat adviseert over financiële bijdragen in de verhuiskosten, 
omdat het college niet belast is met het verrichten van medisch onderzoek noch met het 
beoordelen van medische rapporten. Gezien de overige samenstelling van de overleg-
groep is zij niet geëquipeerd voor het geven van deskundige medische adviezen. Het 
16 Vgl. Ten Berge/Tak, Nederlands administratief procesrecht, deel 1, Zwolle 1983, p. 106. 
17 Vz. ARRvS 24.8.1979, AB 1980, 8. Zie ook KB 3.7.1982. AB 1982, m.nt. vS. 
18 Zie de aantekening van tB/S bij ARRvS 3.2.1981, tB/S III, 237. 
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voorzittersadvies is dan ook niet meer dan een mening, die verweerders, B. en W. van 
Uithoorn, niet hoefden te volgen.19 
Ten aanzien van de leden van quasi-rechterlijke adviesinstanties wordt wel de 
vraag gesteld of zij allemaal onafhankelijk van de overheid moeten zijn. Dit probleem 
speelt in het bijzonder bij de gemeentelijke (arob-)bezwaar- en beroepschriften-
commissies. De VNG heeft in dat verband allereerst de suggestie gedaan om de advise-
ring ten aanzien van beroepschriften en bezwaarschriften ex artikel 7 Wet Arob bij één 
commissie te concentreren en vervolgens (en dat is hier van belang) de gedachte 
gelanceerd om deze commissie qua personele samenstelling te verzelfstandigen. En wel 
zodanig dat de voorzitter en de leden geen deel mogen uitmaken van, of werkzaam zijn 
onder de verantwoordelijkheid van het administratief orgaan dat de beschikking heeft 
uitgevaardigd waartegen bezwaar wordt gemaakt. Dit uitgangspunt is gekozen teneinde 
zo groot mogelijke distantie van het adviescollege ten aanzien van de bestreden beslis-
sing te waarborgen.20 Dat de VNG het uitgangspunt niet in zijn extremiteit voor alle 
gevallen wil laten gelden blijkt uit het feit dat in de voorgestelde modelverordeningen 
ruimte is gelaten voor het opnemen van bijvoorbeeld raadsleden in de commissie.21 
Hoe nu te denken over de aanbevelingen van de VNG? Ik ben een voorstander 
van een dergelijk model als het gaat om commissies die louter en alleen een rechtmatig-
heidsoordeel mogen vellen. Advisering door volstrekt onafhankelijke, liefst juridisch 
geschoolde, personen is dan op zijn plaats. Maar deze situatie komt slechts zelden voor. 
Al eerder heb ik opgemerkt dat de aanduiding 'quasi-rechterlijke advisering' vooral ziet 
op de procedure van totstandkoming. Het uiteindelijke resultaat hoeft niet slechts een 
juridisch oordeel te zijn; het kan ook beleidsmatige overwegingen bevatten. Met andere 
woorden er wordt ook vaak aan de doelmatigheid getoetst. Vooral gezien dat laatste is 
het van belang dat er binnen de adviescommissie voldoende kennis aanwezig is over het 
beleid dat door het desbetreffende bestuursorgaan gevoerd wordt. Derhalve kan het van 
belang zijn dat ook bestuurders en ambtenaren worden opgenomen als lid; dezen zijn bij 
uitstek geschikt voor de beleidstoetsing op terreinen die weinig gejuridificeerd zijn, 
zoals het verstrekken van (aktiviteiten-)subsidies.22 Daarnaast blijkt vaak dat de advie-
zen van de commissies eerder worden opgevolgd als deze personen deel uitmaken van 
de commissie. Dit speelt volgens Dolle en Kok-Mol in ieder geval bij de beroepen tegen 
besluiten van de gemeenteraad.23 Een andere vraag is of deze 'inteme' leden qua aantal 
de overhand in de adviesraden dienen te krijgen. Het antwoord hierop is negatief, met 
name vanwege de te verwachten vooringenomenheid van deze leden, bijvoorbeeld 
vanwege de banden met het college van B. en W. dat het gewraakte besluit heeft 
genomen. Een in meerderheid onafhankelijke commissie, met een onafhankelijke 
19 ARRvS 27.11.1984, AB 1985. 354. 
20 Modelverordeningen VNG p. 11. 
21 Modelverodeningen VNG, p. 23. 
22 Vgl. A.H.M. Dolle en G.Kok-Mol, Moeten de raadsleden uit de commissies van beroep?, TvO 
1987, p. 86. 
23 Ibid. 
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voorzitter24, biedt meer waarborgen en wekt meer vertrouwen dat in de procedure 
(horen, dossieronderzoek) aan de belangen van klager recht wordt gedaan.25 
Deze opmerkingen die in het bijzonder de quasi-rechterlijke advisering betreffen 
gelden naar mijn mening ook in zijn algemeenheid voor de andere vormen van externe 
advisering. Ook bij deskundigen- en belangenadvisering kan het zinvol zijn om enkelen 
die het beleid mede bepalen of bepaald hebben bij de advisering te betrekken. Op die 
manier kan het te geven advies beter afgestemd worden op de behoefte aan advies. De 
Commissie Van der Ploeg heeft voor de externe advisering op rijksniveau als aanbeve-
ling opgesteld dat leden van de Tweede Kamer en rijksambtenaren niet kunnen deelne-
men aan vergaderingen van adviesorganen dan als waarnemer zonder stemrecht. Tevens 
wordt aanbevolen dat het aantal ambtenaren dat als waarnemer bij adviesorganen wordt 
aangewezen beperkt blijft26 
Ingestemd kan worden met de achterliggende gedachte dat de deelname van 
politici en ambtenaren aan advisering tot een minimum beperkt dient te blijven, maar 
waarom het minimum geen stemrecht zou mogen hebben wordt niet duidelijk gemoti-
veerd. Juist met het oog op de acceptatie door het beslissende orgaan, lijkt het me 
ongewenst op bij voorbaat alle 'interne' invloed op het advies uit te sluiten. 
Veel aandacht is in de Franse jurisprudentie en wetgeving geschonken aan de eis dat de 
adviseurs niet partijdig mogen zijn. Ik zou deze eis aldus willen formuleren: de leden 
van een adviescollege mogen geen persoonlijk belang hebben bij de te nemen beslissing 
of getuigen van vooringenomenheid. Overigens moet erop worden geattendeerd dat het 
door mij gehanteerde onderscheid tussen onpartijdigheid en onafhankelijkheid niet altijd 
op dezelfde manier in de Nederlandse literatuur wordt gebruikt. Veelal ziet men ze als 
synoniemen.27 
De partijdigheid wordt meestal geconstateerd tijdens de beraadslagingen, en 
daarom wordt deze kwestie voornamelijk behandeld in de paragraaf over samenstelling 
tijdens de beraadslagingen. Daarbij zal blijken welke methodes de Fransen hebben ont-
wikkeld om deze partijdigheid te vermijden. De kwestie wordt hier reeds aangesneden 
om erop te wijzen dat men al bij de benoeming van de leden moet voorkomen dat deze 
partijdigheid gaat ontstaan. 
Partijdigheid is vooral kwalijk bij deskundigen- en quasi-rechterlijke advisering. 
In zekere zin is dat niet het geval bij representatieadvisering. Hierbij lijkt partijdigheid 
bij voorbaat ingebakken te zijn; de representant wordt geacht de belangen van zijn groep 
te vertegenwoordigen. De belangen van de groep zijn veelal ook de zijne, en in die zin is 
24 Brecuwsma, Helder, Niemeijer e.a., AROB-praktijken, Deventer 1984, p. 348. 
25 Een uitgesproken tegenstander van zo'n regeling is N.P.M. Klein, Bij voorkeur raadsleden in de 
Commissie voor Bezwaar- en Beroepschriften, TvO 1983, p. 383. De Commissie WARB kiest in de 
ontwerpbepaling slechts voor een onafhankelijke voorzitter (art 6.3.18Jid 1), terwijl merkwaardigerwijs 
in de toelichting wordt gekozen voor een in meerderheid onafhankelijke commissie. Zie Commissie 
WARB, Eerste deel, p.138. 
26 Projectgroep externe advisering. Derde interimrapport, bijlage la, p. 2. Door het kabinet 
overgenomen in nr. 6 van de Aanwijzingen inzake externe adviesorganen. 
27 Zie o.a. Hoogendijk-Deutsch, p. 21 e.v.; Nicolai, p. 526; LJ.A. Damen, Ongeregeld en 
ondoorzichtig bestuur, Deventer 1987, p. 542. 
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er ook sprake van een min of meer persoonlijk belang. De bezwaren hiertegen zijn niet 
zo groot. Weliswaar bevordert het de snelheid van de besluitvorming niet, maar als 
eenmaal overeenstemming tussen de 'partijdige adviseurs' is bereikt levert dat als be-
langrijk voordeel op dat de te verwachten maatschappelijke acceptatie van het uit te voe-
ren beleid of besluit groter zal zijn dan zonder de adviesprocedure. Partijdigheid is in 
deze gevallen voorzien en in zekere zin zelfs gewenst, mits deze gepaard gaat aan zin 
voor realiteit en drang naar consensus. 
Bij de quasi-rechterlijke advisering komt het nogal eens voor dat belanghebbende 
organisaties het recht hebben om een of meer leden voor te dragen of, zoals vaker 
voorkomt, dat de overheid iemand benoemt die geacht wordt een organisatie te verte-
genwoordigen. Natuurlijk zullen de aldus benoemde leden bij de adviesvorming over 
een concreet geval wel rekening houden met de belangen van hun achterban. Maar leden 
met een strikt persoonlijk belang mogen niet bij de besluitvorming betrokken worden, 
op straffe van nietigheid van het uiteindelijke besluit. Verderop in dit hoofdstuk wordt 
dit nader uitgelegd. 
5.4. Wijze van samenstelling 
Voor een juiste, evenwichtige samenstelling van adviesraden is van belang de wijze 
waarop deze plaatsvindt. Met name in Frankrijk zijn er vele verfijnde technieken ont-
wikkeld om dit te bewerkstelligen. Daarbij valt te denken aan vragen als: beslist het in-
stellende orgaan alleen of is de benoeming van de leden nog onderhevig aan invloeden 
van buitenaf door middel van bijvoorbeeld verkiezingen of voordrachtsrecht van be-
langhebbende organisaties? 
5.4.1. Wijze van samenstelling in Frankrijk 
Vooropgesteld moet worden dat iedere wijze van samenstelling uiteindelijk resulteert in 
een acte administratif, zelfs in het geval van een verkiezing. Die acte kan voortkomen, 
hetzij uit een discretionaire bevoegdheid hetzij uit een strikt gebonden bevoegdheid, bij-
voorbeeld wanneer het administratieve orgaan niets anders kan dan een verkiezingsuit-
slag constateren. 
In principe zijn er drie manieren waarop een adviesraad kan worden samen-
gesteld, te weten benoeming, verkiezing en benoeming op voordracht. 
De benoeming 
Deze methode van aanwijzing van de leden laat juridisch gezien de beslissingsbe-
voegdheid geheel in handen van het overheidsorgaan. Maar meestal is deze toch wel aan 
beperkingen gebonden. Een volledig discretionaire benoemingsbevoegdheid komt 
zelden voor. Daarvan is sprake indien het administratieve orgaan een maximum aan au-
toriteit heeft terzake van een bepaalde materie. Dan heeft het administratief orgaan een 
volledig vrije keus en kan tevens naar believen bepalen wanneer het lidmaatschap van 
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iemand ophoudt. Weber komt tot de conclusie dat een dergelijk vrije bevoegdheid 
eigenlijk niet meer van deze tijd is, ze zou meer thuis horen bij de periode van de Ше 
Republiek waar de overheid met nogal veel autoriteit optrad, ook in het kader van advi­
sering.28 Verder werd deze methode gebruikt in buitengewone omstandigheden, zoals 
de beide wereldoorlogen. Maar in normale tijden komt ze nauwelijks voor. 
Wat vaker voorkomt is dat de benoemingsbevoegdheid van het bestuur gebonden 
is aan een van tevoren gefixeerde zittingsperiode van de leden. Meestal wordt in het in­
stellingsbesluit de zittingsduur bepaald. Zij varieert veelal van twee tot zes jaar. Het 
lidmaatschap vervalt na verloop van de termijn van rechtswege, maar kan in de meeste 
gevallen wel weer worden vernieuwd. 
Deze tamelijk vrije benoemingsbevoegdheid komt voornamelijk voor bij de 
deskundigenraden. Bij representantenraden ziet men ze zelden. Door belangenor­
ganisaties wordt deze methode al lange tijd verworpen. Opvallend is dat in de dertiger 
jaren van deze eeuw deze methode van aanwijzing van de leden in de literatuur eigenlijk 
al werd verworpen en gekwalificeerd als de minst ontwikkelde.29 
Het komt ook voor dat de benoemingsbevoegdheid is gebonden aan bepaalde cate­
gorieën van personen. Hierbij zijn nog drie situaties te onderscheiden, namelijk die 
waarin er nog een keuzevrijheid bestaat, die waarin deze niet aanwezig is, en de situatie 
waarin de benoemingsbevoegdheid gezamenlijk met een ander administratief orgaan 
dient te worden uitgeoefend. 
In het eerste geval zijn wel de categorieën van tevoren bepaald, maar er behoren 
meerdere personen tot die categorieën, dus er is nog een zekere vrijheid van keuze. Het 
komt bijvoorbeeld regelmatig voor dat is bepaald dat een lid van de Conseil d'Etat moet 
worden benoemd30. Welke dat is staat er discretie van de regering. Evenzo ruim zijn de 
voorschriften waarin is bepaald dat een gemeenteraadslid zitting moet hebben in een 
commissie. Nog algemener is de eis dat iemand met een bepaalde deskundigheid moet 
worden benoemd. 
Deze methode wordt veelal gebruikt voor deskundigenraden, maar ook voor col-
leges die interne of externe coördinatie tot voornaamste doel hebben. Ook wordt ze wel 
gebruikt voor de samenstelling van belangenraden. 
Afwezigheid van keuzevrijheid doet zich voornamelijk voor wanneer is voor-
geschreven dat één bepaalde persoon moet worden benoemd, bijvoorbeeld de minister 
van landbouw of een bepaalde ambtenaar. Het betreft hier eigenlijk allemaal lidmaat-
schappen van rechtswege. Voor exteme advisering is deze wijze van samenstelling 
nauwelijks van belang, omdat ze alleen wordt gebruikt voor de interne coördinatie. Dat 
is evenzeer het geval bij de zogenaamde nomination conjointe, waarbij er overeen-
stemming moet worden bereikt tussen verschillende overheden over de benoeming van 
leden van adviesinstanties. 
28 Weber, p. 85. 
29 Weber, p. 88. 
30 Bijv. in het Comité consultatif national d'éthique pour les sciences de la vie et de la santé. Zie ait. 
4 van het Decreet van 23.2.1983, J.O. 25.2.1983, p. 630. 
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De verkiezing 
Deze wijze van samenstelling staat diametraal tegenover de voorgaande. Behield het be-
noemende orgaan nog een zekere keuzevrijheid bij de voorgaande methode, bij samen-
stelling door middel van verkiezingen bestaat deze niet. De methode wordt vooral ge-
bruikt voor adviesinstanties die een waarborgfunctie vervullen of de behartiging van 
belangen tot doel hebben. Ze vertoont veel overeenkomsten met wat er op politiek 
niveau gebeurt en wordt ook wel gekenschetst als de meest democratische methode voor 
aanwijzing van leden.31 
De gedachte van samenstelling door middel van verkiezingen is van betrekkelijk 
recente datum. Pas na de Eerste Wereldoorlog kreeg zij betekenis, zij het slechts op zeer 
beperkte schaal. Vooral na de Tweede Wereldoorlog was er een grote opbloei te be-
speuren. Echter, de laatste decennia neemt de toepassing van deze methode af. 
Het zijn met name de grote traditionele belangenorganisaties geweest die vlak na 
de bevrijding op deze wijze een stevige invloed kregen in de belangrijke adviescolleges, 
zoals de Conseil économique et social. 
Het grote nadeel verbonden aan verkiezingen is, dat de organisatie van deze 
verkiezingen vaak een complexe en uitgebreide reglementering behoeft Dat is allereerst 
al noodzakelijk bij de vaststelling van het electoraat en de verkiesbaarheid.32 Het electo-
raat correspondeert vaak met de betrokken belangenorganisaties. Het lid zijn van een 
dergelijke organisatie is meestal voorwaarde, met als gevolg dat de interne regels van 
deze belangenorganisaties weer van belang worden. 
In sommige gevallen is het electoraat nog uitgebreid met personen die niet lid zijn 
van de betreffende belangenorganisaties. 
Bij de adviescolleges die een waarborgfunctie vervullen is de reglementering op 
dit punt vaak nog strikter. Weber constateert dat dit ingegeven is door de wens van 
verkiezing van leden die een tweezijdige onafhankelijkheid bezitten, namelijk onafhan-
kelijk van de overheid maar ook van degenen die ze gekozen hebben.33 Alle klassieke 
eisen voor actief en passief kiesrecht komen hier voor, leeftijd, nationaliteit, incompati-
biliteiten etc. Ten aanzien van de verkiesbaarheid is de situatie vergelijkbaar. Overigens 
doet zich hier de situatie voor dat vrouwen al veel eerder verkiesbaar waren voor ad-
viesinstanties dan voor het parlement. 
In het geval van de belangenraden zijn er slechts zelden regels gesteld voor de 
verkiesbaarheid. De belanghebbende organisaties kunnen verkiesbaar stellen wie zij 
willen, met als gevolg dat de interne regelingen van deze organisaties doorslaggevend 
zijn. 
31 Weber, p. 95. 
32 Met als gevolg dat er ook de nodige conflicten over kunnen rijzen. Zie bijv. CE 18.4.1980, D. 
1980, p. 602 m.nt. B. Toulemonde; CE 19.4.1985, Fed. C.F.D.I., p. 109. En ook CC 22.7.1980, 
Conseil des Universités, RDP 1980, p. 1694; CC 14.12.1982, Composition des conseils 
d'administration, D. 1985.49. 
33 Weber, p. 98. 
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Zodra het adviescollege een waarborgfunctie heeft zijn de regels weer veel strik-
ter. Ook hier spelen de klassieke eisen voor passief kiesrecht weer een belangrijke rol. 
Niet alleen het electoraat en verkiesbaarheid zijn het object van verfijnde regelge-
ving, ook inzake de wijze van stemmen is het nodige geregeld. Deze regelingen zijn bij-
zonder divers. Het voert te ver daarop in te gaan. 
De benoeming op voordracht 
Deze wijze van samenstelling komt het meest voor. Volgens Weber is de reden hiervan 
gelegen in het feit dat zij een fraai compromis vormt tussen de beide eerder genoemde 
methoden. Met name als het gaat om de behartiging van belangen kleeft aan benoeming 
het nadeel dat de band tussen organisatie en representant vaak zeer gering of zelfs niet 
aanwezig is. De administratie kan immers benoemen wie zij wil, met als gevolg dat de 
benoemde vaak een onafhankelijkheid bezit ten opzichte van de groepering die hij geacht 
wordt te vertegenwoordigen die eigenlijk onverenigbaar is met de gedachte van 
belangenadvisering. Samenstelling door middel van verkiezingen biedt vaak het omge-
keerde beeld; de overheid wordt in dat geval opgescheept met iemand die zij niet 
wenst.34 
Het probleem bij de benoeming op voordracht is: hoe bepaal je de organisaties die 
dat voordrachtsrecht mogen uitoefenen?35 Het betreft het probleem van de representati-
viteit van de betrokken organisaties36· een probleem dat vaak felle discussies oplevert in 
de Franse pers en politiek. Een ontwikkeling die dit vraagstuk nog complexer maakt is 
de groei van het aantal belangengroeperingen gedurende de laatste decennia. In een 
aantal gevallen heeft men de wel zeer praktische en eenvoudige oplossing gekozen van 
het verhogen van het aantal leden van het adviescollege, soms zelfs tot aantallen die ver 
boven het wettelijk bepaalde maximum uitkwamen. Om aan deze strijdigheid met de wet 
een einde te maken heeft men vervolgens een aantal leden het stemrecht ontnomen door 
ze als adviserend lid te kwalificeren.37 
Het voordrachtsrecht kan op verschillende manieren gestalte krijgen, waarbij het soms 
moeilijk te onderscheiden is of het niet een soort verkiezing is, een advies, een voorstel 
met een zekere binding of een bindende voordracht. 
In het eerste geval wordt er tussen de benoemende instanties en de betrokken be-
langhebbenden onderhandeld over de opstelling van een lijst van mogelijk te benoemen 
personen. Uit de lijst kan dan door de belangenorganisaties gekozen worden. 
34 Weber, p. 103. 
35 Een vraag die vaak tot conflicten leidt. Zie o.a. CC 22.7.1980, Validation d'actes administratifs, 
RDP 1980, p. 1691. 
36 De CE heeft erkend dat onder omstandigheden de préambule van de Constitutie van 27 oktober 
1946 aan organisaties van werknemers de bevoegdheid geeft vertegenwoordigd te worden in 
adviescolleges. Deze préambule bepaalt voorzover van belang: "Tout travailleur participe par 
l'intermédiaire de ses délégués, à la détermination collective des conditions de travail ainsi qu'à la gestion 
des entreprises". Zie CE 9.7.1986, Syndicat des commissaires de police, RDP 1987, p. 250. 
37 Weber, p. 103. 
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Tussen een advies om iemand te benoemen en een voorstel met een zekere binding 
zou dit verschil bestaan dat in het eerste geval de benoemende instantie de voordracht 
gemakkelijker kan afwijzen en om een nieuwe kan vragen. Dit onderscheid blijkt 
eigenlijk alleen in theorie te bestaan. In de praktijk komt het er in beide gevallen meestal 
op neer dat er min of meer onderhandeld wordt over de te noemen persoon. Op deze 
wijze krijgt de benoeming op voordracht meestal gestalte. Een bindende voordracht 
schijnt niet zo vaak voor te komen, althans volgens Weber. Ook ik heb bij verdere 
naspeuringen niet veel voorbeelden gevonden. 
5.4.2. Wijze van samenstelling in Nederland 
De behandeling van dit onderwerp geschiedt volgens dezelfde indeling als bij Frankrijk 
het geval was. Dat houdt in dat de drie belangrijkste Franse manieren van samenstelling 
als uitgangspunt zijn gekozen, te weten benoeming, verkiezing en benoeming op voor-
dracht. Dit is gedaan om de behandeling van dit thema enigszins te kunnen systematise-
ren, hetgeen moeilijk is gezien de vele wijzen waarop de samenstelling in Nederland 
haar beslag kan krijgen. Ook biedt dit een mogelijkheid tot vergelijking met Frankrijk. 
De benoeming 
De benoeming is de meest voorkomende wijze van samenstelling in Nederland. Crijns 
heeft een uitgebreid onderzoek gedaan naar de wijze van samenstelling van de vaste 
colleges van advies en bijstand ex artikel 87 Grondwet (oud). Hij komt tot de conclusie 
dat de enige algemene lijn die getrokken kan worden is dat, op enkele uitzonderingen 
na, de voorzitter en de leden door de Kroon of door een van meer ministers benoemd 
worden. De volgende constructies kunnen volgens hem worden onderscheiden: 
a) de voorzitter en de leden worden rechtstreeks benoemd door de Kroon; 
b) de leden worden door de Kroon benoemd op voordracht van een minister, de Kroon 
benoemt een der leden tot voorzitter, 
c) de leden worden door de Kroon benoemd op voordracht van een minister, de Kroon 
benoemt op voordracht van een minister een der leden tot voorzitter; 
d) de Kroon benoemt de voorzitter, de minister(s) de overige leden; 
e) zowel de voorzitter als de leden worden door de minister(s) benoemd.38 
Wat opvalt is, dat vaak meerdere organen van de centrale overheid betrokken zijn bij de 
samenstelling van adviescolleges. Ministers van verschillende departementen kunnen 
leden benoemen in een adviescollege. En veelal geschiedt benoeming in overeenstem-
ming met het gevoelen van de Raad van ministers39, of de Kroon benoemt op voor-
dracht van een minister. Eenzelfde beeld levert het decentrale niveau op. De bepalingen 
van de gemeente- en Provinciewet betreffende de commissies van advies en bijstand 
38 F.C.L.M. Crijns, Vaste colleges van advies en bijstand. Bestuurswetenschappen 1975, p. 409. 
39 Bijv. bij de Centrale Raad voor de milieuhygiëne. Art. 67, lid 1 Wet algemene bepalingen 
milieuhygiëne. 
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kennen vergelijkbare constructies. Deze meerhoofdige betrokkenheid bij de benoeming 
wijst sterk in de richting van een coördinerende functie van de wijze van samenstelling. 
Deze constructies verhinderen ook een volledig discreüonaire benoemingsbevoegdheid 
van slechts één bestuursorgaan. Deze komt dan ook niet zo vaak voor, maar ik heb de 
indruk (dit berust niet op empirische gegevens), dat ze in Nederland vaker voorkomt 
dan in Frankrijk. 
Naast de beperkingen voortvloeiende uit de invloed van andere bestuursorganen 
op de benoemingsbevoegdheid, zijn er ook nog andere te ontdekken. De belangrijkste is 
wel die welke vooraf bepaalt dat er slechts bepaalde groepen van personen voor benoe-
ming in aanmerking komen.40 Die situatie doet zich vooral voor bij belangenraden. 
Soms blijft de benoemingsbevoegdheid nog heel ruim, zoals bijvoorbeeld het geval is 
bij de Ziekenfondsraad. Artikel 51, derde lid van de Ziekenfondswet bepaalt dat de 
minister de leden onder andere benoemt uit de door hem erkende representatieve 
organisaties van werkgevers, werknemers en ziekenfondsen. Enger is de bevoegdheid 
van de minister van Financiën ten aanzien van de benoeming van de leden van de 
Commissie consumptief geldkrediet. Twee leden moeten vergunninghouder van een 
particuliere voorschotbank (kredietbank) zijn.41 Bestaan dergelijke beperkende bepalin-
gen niet, dan is het bestuur in principe vrij om te benoemen wie het wil. Het kan daartoe 
concrete personen verzoeken om zitting te nemen in commissies, maar kan ook een 
open sollicitatieronde starten voor de vervulling van commissielidmaatschappen.42 
Een enkele maal komt het voor dat het benoemingsrecht niet in handen ligt van een 
overheidsinstelling. Een voorbeeld hiervan is de Raad voor de gemeentefinanciën. Het 
benoemingsrecht met betrekking tot een bepaald aantal leden is in handen gelegd van 
een exteme organisatie, te weten de Vereniging van Nederlandse Gemeenten.43 Zoals 
gezegd: dit komt slechts een enkele maal voor, hetgeen niet zo onbegrijpelijk is omdat in 
een dergelijke constructie de insteller al zijn invloed verliest op de samenstelling. Dit 
moet echter niet te zwaar genomen worden, omdat niet alle leden door een exteme 
organisatie worden benoemd 
De verkiezing 
Over deze wijze van samenstelling hoeft niet veel gezegd te worden, omdat ze in Ne-
derland niet of nauwelijks voorkomt. Bij de adviescolleges op rijksniveau komt ze bij 
mijn weten in het geheel niet voor, en op decentraal niveau slechts op zeer beperkte 
schaal. Bij dat laatste moet nog bedacht worden dat het daar niet slechts louter advise-
rende instanties betreft; ze hebben ook bestuursbevoegdheden. Ten Berge besteedt daar 
enige aandacht aan in het kader van de bepalingen van de gemeentewet over commis-
sies. Hij vermeldt onder andere ook dat in de Memorie van Antwoord bij het 
40 Er schijnen ook tradities te bestaan die de benoeming van een bepaalde persoon voorschrijven. Zo 
valt, althans volgens de Volkskram van 28 augustus 1987, de voorzitlersfunctie van het College voor de 
Ziekenhuisvoorzieningen per traditie toe aan een VVD'er. 
41 Zie artikel 54, lid 1 Wet consumptief geldkrediet. 
42 Vgl. M. Beeren, Burgers solliciteren naar commissielidmaatschap, DNG 1987, p. 368. 
43 Artikel 19, lid 5 Financiële VerhoudingsweL 
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wetsvoorstel dat ten grondslag lag aan de huidige bepalingen door de minister werd 
opgemerkt dat: voor de wijze waarop de commissie dient te worden samengesteld de 
aard en de omvang van de bevoegdheden bepalend zullen zijn. Indien bijvoorbeeld in 
een commissie slechts vraagstukken aan de orde komen die niet of nauwelijks om een 
oplossing naar politieke criteria vragen, zou het houden van directe verkiezingen minder 
voor de hand liggen.44 Een paar maal is voor deze wijze van samenstelling gekozen. 
Het betreft hier vooral wijkraden en dorpsraden45, instituten met meer dan adviserende 
bevoegdheden. Ten Berge is er van overtuigd dat alleen in het geval dat aan een com-
missie een groot aantal andere dan adviserende bevoegdheden wordt overgedragen het 
houden van algemene verkiezingen aan te bevelen is. 
De benoeming op voordracht 
Deze wijze van samenstelling komt vaak voor. Onderzoek van de WRR wijst uit dat er 
tamelijk veel regelingen zijn die een voordrachtsrecht van belanghebbende organisaties 
bevatten.46 Dat voordrachtsrecht kan op verschillende manieren gestalte krijgen. Bij de 
Bosbouwvoorlichtingsraad wordt tenminste de helft van de leden benoemd op voor-
dracht van twee personen, die voor elke te vervullen plaats wordt opgemaakt door de 
daartoe door de minister aangewezen organisaties of instellingen, die werkzaam zijn in 
de bosbouw en de houtteelt.47 Iets minder geformaliseerd is de benoeming van de leden 
van de Omroepraad. Deze geschiedt op aanbeveling van de door de minister aan te wij-
zen instellingen.48 Weer heel anders gaat het eraan toe bij de samenstelling van de Raad 
voor de Kunst. Artikel 7, derde lid van de Wet op de Raad voor de Kunst bepaalt dat 
voor zover mogelijk tenminste viervijfde gedeelte van het aantal leden wordt benoemd 
uit aanbevelingen van organisaties van kunstenaars en andere organisaties en instellin-
gen op het gebied van de kunst en aanverwante terreinen van de cultuur. Voorts stelt de 
minister bij oproep in de Nederlandse Staatscourant een ieder in de gelegenheid hem 
voorstellen over de benoeming van leden te doen. In de Uitvoeringsbeschikking Raad 
voor de Kunst 197749 is dit nader uitgewerkt. In het kort komt het erop neer dat de 
minister een commissie instelt die hem van advies moet dienen over de aanbevelingen 
die op bovenvermelde manier gedaan worden. De commissie doet ook een voordracht 
voor de te benoemen leden.50 
Naast bovengenoemde, zijn er nog diverse andere voorbeelden te geven van een 
voordrachtsrecht ten behoeve van de benoeming van de leden van voornamelijk repre-
sentantenraden. De praktijk laat een gevarieerd beeld zien, ook ten aanzien van de mate 
van binding die een voordracht of aanbeveling oplevert. Daarvoor is het onderscheid in 
44 J.B J.M. ten Berge, Decentraliseren met commissies, 's-Gravenhage 1978, p. 232. 
45 J.B J.M. ten Berge, a.w., p. 233 e.v. 
46 WRR, rapport nr. 12, p. 52. 
47 Artikel 12, lid 2 van de BosweL 
48 Artikel 49, lid 6 Omroepwet 
49 Gepubliceerd in Siert 1979, 240. 
50 Inmiddels is een wetsvoorstel aanhangig dat beoogt vereenvoudiging aan te brengen in deze 
omslachtige benoemingsprocedure. Zie TK 1986-1987,19852. 
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terminologie tussen voordracht en aanbeveling niet bepalend.51 Soms lijkt het er op dat 
er meer sprake is van onderhandelingen tussen de betrokken partijen, dan van het au-
tonoom opstellen van een voordracht en het zelfstandig daarop beslissen door het be-
noemende bestuursorgaan. De beslissingsvrijheid van laatstgenoemde is mijns inziens 
toch nog vrijwel altijd aanwezig, tenzij in de vooidrachtsregeling anders is bepaald. Uit 
het voorbeeld van de Bosbouwvoorlichtingsraad blijkt dat in dat geval de 
beslissingsvrijheid sterk beperkt is. 
5.4.3. Enkele conclusies 
Bij de vergelijking van de wijze van samenstelling in Frankrijk en Nederland valt op dat 
in Nederland vrijwel geen gebruik wordt gemaakt van verkiezing. In Frankrijk gebeurt 
dat wel, zij het slechts op beperkte schaal. Dit is niet zo verwonderlijk, omdat het 
buitengewoon moeilijk is om kiesstelsels te ontwerpen die een redelijke afspiegeling van 
belangengroeperingen bewerkstelligen en waarmee men in de praktijk ook nog kan 
werken. Het Franse voorbeeld leert dat er bijzonder ingewikkelde en gedetailleerde 
regelingen nodig zijn om de verkiezingen te kunnen realiseren. Dit alles noopt tot de 
conclusie dat samenstelling door middel van verkiezingen geen voorkeur verdient. 
Wellicht moet deze methode gereserveerd worden voor de gevallen waarin aan die ad-
viesraad ook belangrijke (territoriale) bestuursbevoegdheden zijn toegekend. 
De meest geëigende wijze van samenstelling van deskundigen- en quasi-rechter-
lijke colleges is benoeming, tenzij de leden ook deels moeten worden beschouwd als 
vertegenwoordigers van bepaalde groeperingen. Benoeming op voordracht verdient dan 
de voorkeur. Zoals Weber al opmerkte: het is een fraai compromis tussen de beide 
eerder genoemde methoden. Beide partijen, overheid en belangengroepering, zijn aldus 
verzekerd van enige invloed op de samenstelling. Voor de overheid is bij de samenstel-
ling echter een bijzondere zorgplicht weggelegd. Allereerst moet zij bepalen welke or-
ganisaties en personen mogen gaan participeren in het college. Maar vooral moet de 
overheid erop toezien dat, gezien de functie van de beide typen adviescolleges, de leden 
in voldoende mate onafhankelijk en onpartijdig zijn. 
Ten aanzien van de meest geëigende wijze van samenstelling van represen-
tantenraden wil ik nog geen conclusie trekken, daarvoor moeten eerst het functioeren en 
vooral de knelpunten in het functioneren van deze raden bestudeerd worden. Deze zijn 
voor de methode van samenstelling van groot gewicht. 
5.5. De samenstelling van belangenraden 
In het voorafgaande is regelmatig opgemerkt dat de samenstelling van belangenraden 
problemen oplevert. Er zijn ook nogal wat knelpunten te constateren in het functioneren 
van deze belangenraden.52 Deze zijn vaak weer te herleiden tot de wijze van samenstel-
51 Blijkens de vermelde uitvoeringsbeschikking is dit ten aanzien van de Raad voor de Kunst anders. 
52 Zie o.a. mijn artikel over Representatieve en democratische aspecten van adviesorganen. Namens 
1986, p. 302. 
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ling. In deze paragraaf worden de knelpunten geanalyseerd en mogelijke oplossingen 
besproken. In de Franse literatuur worden grotendeels dezelfde knelpunten geconsta-
teerd, maar de oplossingen die worden aangedragen leveren geen nieuwe gezichtspun-
ten op voor de Nederlandse situatie.53 Vandaar dat een behandeling van de Franse stand 
van zaken achterwege blijft. 
Startpunt van deze paragraaf is het vraagstuk van de representativiteit van advies-
colleges. Daarmee hangen de belangrijkste problemen samen. 
5.5.1. Wat houdt representativiteit in? 
Naar mijn mening duidt het begrip representativiteit in essentie op niet meer dan een 
(gewenste) redelijke afspiegeling van belangen. 
Bij het samenstellen van de volksvertegenwoordiging (het parlement) wordt aan 
deze essentie nog het beginsel van de evenredigheid vastgeknoopt.54 Uit de praktijk van 
het adviseringswezen blijkt niet dat het beginsel ook daar zou gelden. De bepalingen die 
de samenstelling van de diverse adviesorganen regelen spreken niet over dit beginsel, en 
ook in de toelichtingen bij de instellingsbesluiten van adviesorganen komt men het niet 
tegen. Dit is ook niet zo verwonderlijk omdat het probleem vaak is dat de groep van 
belangengroeperingen nauwelijks bepaalbaar is. Het gevolg is, dat het niet of nauwe-
lijks mogelijk is om volgens evenredigheidsprincipe adviesorganen samen te stellen. 
Toch is het wenselijk om zoveel mogelijk naar evenredigheid te streven, omdat op deze 
wijze beter kan worden gegarandeerd dat alie relevante belangen zijn gehoord en dat een 
evenwichtig advies wordt uitgebracht. 
In verband met adviesorganen kan men aan het begrip representativiteit geen ex-
acte algemeen geldende nadere invulling geven. In de praktijk wordt er namelijk op ver-
schillende wijzen gestalte aan gegeven. Allereerst in de wijze van recruteren van de 
leden en ten tweede in de bevoegdheden van de leden. Vrijwel alle vormen van nadere 
invulling van representativiteit zijn te verdedigen vanuit een van de vele representativi-
teitstheorieën die op zich niet als onjuist of onrechtvaardig kunnen worden geken-
schetst.55 
Zoals al is beschreven wordt de samenstelling van adviescolleges meestal niet bepaald 
middels verkiezingen, zoals in Frankrijk wel in sommige gevallen gebeurt. In Neder-
land worden vrijwel alle representantenraden samengesteld via benoemingen. In deze 
benoemingen zijn weer verschillende modaliteiten te ontdekken. In grote lijnen zijn dat 
de volgende: 
- de Kroon benoemt, al dan niet op voordracht van een of meer ministers en of de be-
langhebbende organisaties; 
53 Vgl. J.P. Ferrier, La paiticipation des administrés aux décisions de l'administration, RDP 1974, p. 
663 e.v. 
54 Althans in Nederland, niet in Frankrijk. Vgl. C.A.J.M. Kortmaan, in Prakke/Korimann, Het 
staatsrecht van de landen der Europese Gemeenschappen, Deventer 1988, p.193. 
55 J. van Putten, Adviseren, maar namens wie?, in: WRR, Adviseren aan de overheid, 's-Gravenhage 
1977, p. 142 e.v. 
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- de minister benoemt, al dan niet op voordracht van belanghebbende organisaties; 
- belanghebbende organisaties hebben zelf een benoemingsrecht. Dit komt slechts in een 
zeer beperkt aantal gevallen voor.56 
Vaak komt het voor dat meerdere vormen van benoeming zich voordoen bij het-
zelfde adviescollege.57 
In de representatie die op deze wijzen tot stand komt kunnen zich verschillende 
vormen van zwaarte voordoen. Van der Grinten schetst de beide extremen.58 De 
zwaarste vorm is het geval dat een lid handelt namens een groepering of organisatie die 
hem een bindende opdracht kan geven. Een voorbeeld van de lichtste vorm is dat de 
Kroon of een minister een lid benoemt van een belanghebbende organisatie op persoon-
lijke titel zonder deze organisatie daarin te kennen. Het aldus benoemde lid verricht zijn 
adviserende taak zonder last of opdracht van de groepering die hij geacht wordt te 
vertegenwoordigen. 
Diverse tussenvormen zijn denkbaar en zijn ook bedacht. Een voorbeeld is te vin-
den in het voorstel Raamwet sectorraden onderzoek en ontwikkeling.59 In dit voorstel 
worden leden na raadpleging van de belanghebbende organisaties benoemd op per-
soonlijke titel, maar zij worden wel geacht de gezichtspunten van belanghebbende orga-
nisaties in te brengen. 
5.5.2. Knelpunten in het functioneren van belangenraden 
5.5.2.1. Onevenwichtige vertegenwoordiging van belangen 
De voornaamste knelpunten hebben te maken met, zoals Van Delden het noemt, on-
evenwichtige vertegenwoordiging van belangen.60 Er kan worden geconstateerd dat 
vertegenwoordigers van maatschappelijke organisaties die in adviescolleges zijn 
opgenomen contacten met niet vertegenwoordigde belangenorganisaties afhouden. Meer 
in het bijzonder staan ze afwijzend tegenover het opnemen in de adviesraad van verte-
genwoordigers van oorspronkelijk niet vertegenwoordigde belangen. Angst voor aan-
tasting van de eigen positie lijkt hieraan niet vreemd te zijn. Bovendien moet nog wor-
den vermeld dat het met name de minder georganiseerde belangen zijn die niet aan hun 
trekken komen. Hierbij valt te denken aan bejaarden, geestelijk gehandicapten, buiten-
landse werknemers etc. 
Op zich is het niet zo verwonderlijk dat in adviescolleges bepaalde belangen 
(organisaties) niet vertegenwoordigd zijn. Onze samenleving is zo pluriform, ook in 
haar belangen, dat het vrijwel ondoenlijk is om alle relevante belangen op evenwichtige 
wijze te laten vertegenwoordigen in representantenraden. Juist vanwege deze onmoge-
56 A. Th. van Delden, Adviesorganen, Rapport over een onderzoek naar het stelsel en het 
functioneren van externe adviesorganen van de rijksdienst, 's-Gravenhage 1981, p. 14. 
57 F.C.L.M. Grijns. Vaste colleges van advies en bijstand, Bestuurswetenschappen 1975, p. 407. 
58 W.C.L. van der Grinten, Externe adviseurs, in: W.F. de Gaay Fortman (red.). Problemen van 
wetgeving, Deventer 1982, p. 106. 
59 TK 1985-1986, 19333, nrs. 1-2. 
60 A.Th. van Delden, a.w., p. 39. 
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Hjkheid is het niet altijd wenselijk om representantenraden in te stellen. Met name daar 
waar een zeer groot aantal belangen in het geding is, of wanneer de belangen niet of 
nauwelijks bepaalbaar zijn, moet de overheid terughoudend zijn met het instellen van 
representantenraden. In het ene geval is het praktisch onmogelijk een werkbaar en re-
presentatief college in te stellen. In het andere geval bestaat het gevaar dat de uit de ad-
visering voortkomende informatie een vertekend beeld oplevert. Slechts op beleidster-
reinen waar kan worden geconstateerd dat een beperkt aantal belangen wordt vertegen-
woordigd door een beperkt aantal belangengroeperingen kan een adviescollege worden 
ingesteld dat werkt op basis van representativiteit 
Daarnaast is het wenselijk dat steeds periodiek wordt bekeken of de verte-
genwoordiging nog wel representatiefis. Hierbij moet zoveel mogelijk het beginsel van 
evenredigheid in acht worden genomen. De redenen hiervoor zijn al in het voorafgaande 
belicht. Zoals ook al door de Commissie Van der Ploeg is voorgesteld moet daarom 
worden voorzien in de mogelijkheid van een regelmatige vervanging van de leden van 
een extem adviescollege.61 De meest gerede weg hiervoor lijkt te zijn het opnemen van 
daartoe strekkende bepalingen in het instellingsbesluit. De verantwoordelijkheid voor de 
periodieke vervanging dient te liggen bij het instellende orgaan, want zoals hiervoor al 
kon worden geconstateerd zullen belangenvertegenwoordigers uit vrees voor hun eigen 
positie niet snel geneigd zijn om aan hun vervanging mee te werken. 
Blijken tussentijds belangrijke belangengroeperingen op te staan, dan moeten zij 
zoveel mogelijk worden gehoord door het adviesorgaan. Hier zouden zich problemen 
kunnen gaan voordoen. Uit het onderzoek van Van Delden blijkt dat de contacten met 
niet formeel of feitelijk in het adviescollege vertegenwoordigde personen en/of organi-
satie gebrekkig verlopen. Goede oplossingen zijn er voor dit probleem niet direct voor 
handen. Ook hier lijkt een taak weggelegd voor het instellende orgaan. Dit kan aandrin-
gen op raadpleging van de niet vertegenwoordigde belangen. 
Zodra vaststaat dat er veel belangen een rol spelen op een bepaald beleidsterrein, 
of wanneer onduidelijk is welke belangen er zijn, danwei dat duidelijk is dat een groot 
aantal sterk conflicterende belangen aanwezig is, dient zoals betoogd geen adviescollege 
te worden ingesteld en zal de overheid moeten trachten op andere wijze aan de beno-
digde informatie te komen. Deze kwestie is al behandeld in hoofdstuk 2, paragraaf 2.5. 
5.5.2.2. Binding van de representant aan de achterban en vice versa 
Een ander knelpunt in het functioneren van adviesraden dat verband houdt met de 
representativiteit is de binding van representanten aan hun achterban, en ook andersom, 
de binding van de achterban aan zijn vertegenwoordiger. 
Van Delden heeft dit nader onderzocht en komt tot de navolgende constaterin-
gen.62 Representanten kunnen niet altijd rekenen op de steun van 'hun' achterban. 
Soms laten de vertegenwoordigde groeperingen hun onvrede met hun representant 
duidelijk blijken door buiten het adviescollege om contact te zoeken met de 
61 Projectgroep externe advisering. Derde interimrapport. Bijlage 2a. 
62 A.Th. van Delden, a.w., p. 38. 
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verantwoordelijke beslissende instantie. Daarbij schijnt het ook nog zo te zijn, dat in een 
adviescollege vertegenwoordigde organisaties steeds minder geneigd zijn om zich in dat 
college vast te leggen op een bepaald standpunt. Eerder het tegendeel lijkt het geval; ze 
komen juist veel vaker terug op eenmaal gemaakte keuzes. 
Het is duidelijk dat er grote voordelen kleven aan een advies dat met instemming 
van representanten en de vertegenwoordigde organisaties tot stand is gekomen. Het ad-
vies wordt dan mede door hen gedragen en men zal zich niet snel verzetten tegen 
besluitvorming die plaatsvindt conform de inhoud van het advies. 
Problemen ontstaan indien de opvattingen van de belangengroeperingen afwijken 
van die van de representant. Twee vragen worden dan belangrijk; die van de binding 
van de representant aan de achterban en die van de binding van de achterban aan de re-
presentant. In de vorige paragraaf is al summier uiteengezet dat eerstbedoelde binding 
verschillende vormen kan aannemen. 
Van der Grinten, die kan bogen op een lange ervaring in het advieswezen, met 
name in de SER, komt tot de conclusie dat de kans op overeenstemming in het advies-
college het grootst is indien de leden niet gebonden zijn aan het standpunt van hun 
achterban.63 De bereidheid om te luisteren naar elkaar, om zonder vooringenomenheid 
een standpunt te bepalen, om tot een evenwichtige afweging van voor en tegen te komen 
op basis van feiten en redelijke verwachting is hier het meest verzekerd. Benoeming 
van leden op persoonlijke titel lijkt dan ook voor de hand te liggen. Een feit is echter dat 
belangenorganisaties niet snel aan dergelijke benoemingen zullen meewerken. De 
behartiging van hun belangen is immers het meest verzekerd indien de representant hun 
standpunten vertolkt. Daarvan zijn zij het meest verzekerd als de representant een last 
meekrijgt of handelt op grond van een mandaat. In de praktijk gebeurt dit dan ook 
veelvuldig.64 Het lijkt niet gewenst in deze situatie verandering aan te brengen, omdat 
het inschakelen van representantenraden alleen dan zin heeft wanneer ook daadwerkelijk 
de betrokken belangen worden verwoord. Bovendien zullen alleen in dat geval de be-
trokken groeperingen bereid zijn aan de uiteindelijke besluitvorming mee te werken. 
De binding van de belangenorganisatie aan de representant komt in de literatuur 
nauwelijks ter sprake. Het betreft hier dan ook een moeilijk vraagstuk. 
Er vanuitgaande dat een goede besluitvormingsprocedure zich o.a. kenmerkt door 
een zekere snelheid, moet het deelnemen in adviesinstanties niet als een vrijblijvende 
aangelegenheid worden beschouwd. Voorkomen moet worden dat het inschakelen van 
een representantenraad tot een zinloze aangelegenheid verwordt, doordat na het proces 
van advisering de betrokken organisaties allerlei standpunten gaan innemen die afwijken 
van het eerder ingenomen standpunt in het adviescollege, die niet te herleiden zijn tot 
nieuwe feiten of omstandigheden. Een zekere binding van de belangenorganisatie aan de 
representant lijkt dan ook verdedigbaar. 
In ieder geval moet hier een morele binding aanwezig worden geacht, maar of 
deze in een juridische binding kan worden omgezet is twijfelachtig. Wellicht kan 
gedacht worden aan het sluiten van daartoe strekkende overeenkomsten. Deze oplossing 
63 W.C.L. van der Grinten, a.w., p. 106. 
64 A.Th. van Delden, a.w., p. 38. 
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verwerp ik op voorhand, omdat zij veel te omslachtig is. In de praktijk kan dit nauwe-
lijks functioneren omdat belangenorganisties er wel voor zullen waken om zich op 
voorhand vast te leggen. Derhalve zullen ze niet snel geneigd zijn om op deze basis zit-
ting te nemen in een adviesorgaan. 
Er moet dus aangenomen worden dat de binding van belangenorganisaties aan de 
representant van niet veel meer dan morele aard zal zijn. Om deze binding te verkrijgen 
kan gedacht worden aan een tweetal zaken. 
Allereerst zal er om de acceptatie van de advisering te vergemakkelijken voor 
moeten worden gezorgd dat de representanten gezaghebbend zijn in eigen kring.65 Een 
minimumvereiste voor voldoende gezag is dat de betrokken groepering op zijn minst 
kan instemmen met de benoeming van een bepaalde representant. Vandaar dat de belan-
gengroepering een stem dient te hebben in de benoeming. Gedacht kan worden aan een 
recht van voordracht, al dan niet bindend, of aan een benoemingsrecht door de betrok-
ken organisaties zelf uit te oefenen. Een voorbeeld van de laatste situatie is te vinden in 
artikel 4 van de Wet op de Bedrijfsorganisatie. Een benoemingsrecht voor belangheb-
bende organisaties is eigenlijk alleen mogelijk bij de zuivere belangenraden. Als ele-
menten van deskundigen en/of quasi-rechterlijke advisering een rol gaat spelen ligt een 
dergelijk benoemingsrecht minder in de rede. In die gevallen rust op de overheid de 
zorg voor een samenstelling met voldoende onafhankelijke en onpartijdige leden. 
Daarom dient in die situatie het benoemingsrecht in handen te liggen van een over-
heidsinstantie. 
5.6. Beroep tegen benoeming en verkiezing 
5.6.1. Frankrijk 
In Frankrijk bestaat de mogelijkheid voor iedere belanghebbende om in beroep te gaan 
tegen de benoeming of verkiezing van leden van adviescolleges. 
Als het om gekozen leden gaat dan kan de regelmatigheid van hun verkiezing 
alleen aangevochten worden volgens de normale regels van de contentieux électoral.66 
Van belang is om te weten dat de rechter zelfstandig het verkiezingsresultaat vaststelt en 
dus ook een ander gekozen kan verklaren.67 De verkiezing moet wel meteen binnen de 
beroepstermijn aangevochten worden; daarmee kan niet gewacht worden tot het moment 
dat er een beslissing wordt genomen op advies van het college waarin de gekozene zit-
ting heeft.68 
Betreft het benoemde leden dan wordt het onderscheid permanent of ad hoc ad-
viescollege van belang. Zoals al eerder opgemerkt: de benoeming is een acte ad-
ministratif die voor leden van permanente adviescolleges alleen aangevochten kan wor-
den door middel van het recours pour excès de pouvoir. Dat betekent dat ook de nor-
65 Vgl. J.M. Kan, A View from the Inside, Bestuurswetenschappen 1975, p. 393. 
66 Auby/Drago, p. 315. 
67 A. de Laubadère, Traité de droit administratif. Tome 1,9e ed., Paris 1984, p. 550. 
68 Isaac, p. 517. 
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male beroepstermijn geldt van twee maanden. Wordt er geen beroep ingesteld dan kan 
de benoeming niet meer aangevochten worden op het moment dat de belanghebbende 
beroep instelt tegen een beslissing die genomen is na advies van het college waarvan 
ook het gewraakte lid deel uitmaakt. Zou dit anders zijn geweest, aldus Auby/Drago, 
dan zouden talrijke beslissingen vanwege hun onrechtmatigheid op dit punt nog aange­
vochten kunnen worden, hetgeen ze blijkbaar onwenselijk vinden.69 De keerzijde van 
deze door de rechter gekozen oplossing is, dat menigeen die het beroep wil aanvechten 
zijn belang niet kan aantonen, met als gevolg dat het beroep niet ontvankelijk is. Het 
belang kan vaak pas dan aangetoond worden als er na advies een administratief besluit 
is genomen, maar dan is het te laat. 
Bij commissies ad hoc ligt het anders. De onrechtmatigheid van de benoeming van 
leden kan hier ook voor de eerste keer worden aangevochten bij de gelegenheid dat er 
een beslissing wordt genomen advies van de commissie.70 Dit is in de jurisprudentie 
uitgemaakt. Een dogmatische verklaring is daarvoor niet te vinden.71 De reden zou 
wellicht kunnen zijn dat anders dan bij permanente adviescolleges hier meestal slechts 
een enkel besluit appellabel zal zijn. Dan kan ook rustig in dat kader de benoemings­
kwestie aan de orde worden gesteld. 
Het geschetste stelsel, dat geheel in de jurisprudentie ontwikkeld is, maakt het wel 
noodzakelijk dat belanghebbenden tijdig kennis kunnen nemen van de benoeming of 
verkiezing van leden van adviescolleges. In principe is deze publiciteit niet vereist als 
daarin niet bij wet of ander algemeen verbindend voorschrift is voorzien. Maar de Con­
seil d'Etat heeft uitgesproken dat dit principe uitzondering lijdt in het geval dat er een 
duidelijk aanwijsbaar belang van de geadministreerden aanwezig is. En dat is zeker het 
geval als het een adviesinstantie betreft met een waarborgfunctie.72 
5.6.2. Nederland 
Aangezien in Nederland, in tegenstelling tot Frankrijk, geen of nauwelijks leden van 
adviescolleges worden aangewezen via verkiezingen, kan de behandeling van de 
kwestie van beroep tegen de aanwijzing van personen beperkt blijven tot het beroep 
tegen benoeming. Daarover kan ik tamelijk kort zijn, want een dergelijke beroepsmoge-
lijkheid bestaat niet. In de Wet Arob is in artikel 5 к bepaald dat er geen voorziening 
open staat tegen beschikkingen tot benoeming, aanstelling of bevordering, danwei het 
weigeren daarvan, ongeacht van welke aard de rechtsverhouding is. Steenbeek conclu­
deert terzake zeer stellig: "Benoemingen in commissies enz. vallen niet onder de Arob-
69 Auby/Drago, p. 315. 
70 Ibid. 
71 CE 23.5.1963, Viallet, p. 320. 
72 Auby/Drago. p. 315 en 316. 
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regeling".73 Dit is nog eens nadrukkelijk bevestigd door de Vz. ARRvS 21.11.1980, 
Gem.stem 6670, m.nt. v.Z.74 
Ook bij andere rechterlijke instanties krijgt een appellant nul op request. Zijn 
beroep wordt dan niet-ontvankelijk verklaard omdat hij niet kan voldoen aan het be-
langvereiste. Onder andere het CBB heeft dit een paar maal zeer nadrukkelijk uitgespro-
ken.75 Volgens Van Buuren redeneert het CBB kennelijk aldus: wanneer tegen een 
advies geen beroep mogelijk is, omdat het niet rechtstreeks belangen raakt, kan ook 
door de instelling die het advies moet gaan geven, niemand rechtstreeks in zijn belangen 
worden getroffen.76 Zo werd bijvoorbeeld het beroep van twee organisaties niet-
ontvankelijk verklaard die een lid wensten te benoemen in een tweetal adviescommissies 
van de SER.77 Eenzelfde standpunt neemt de Kroon in. In een zaak waarin bezwaar 
werd gemaakt tegen het niet opnemen van vertegenwoordigers van belangen van de 
centrale oliedistributie in de door de minister ingestelde Gas-adviescommissie oordeelde 
de Kroon dat: "gelet op aard en taak van de bij het bestreden besluit ingestelde 
adviescommissie, in het onderhavige geval niet kan worden gesproken van een klager 
rechtstreeks in zijn belang treffende beschikking ...".78 Nu rechtstreeks getroffen 
organisaties hun belang al niet kunnen aantonen moet het bestaan van een (derde) be-
langhebbende burger helemaal uitgesloten worden geacht. 
Met Van Buuren79 vraag ik mij af of deze opvatting van de rechterlijke instanties 
de meest juiste is. Op deze wijze wordt tekort gedaan aan de betekenis die de instelling, 
het functioneren en de invloed die adviescommissies kunnen hebben. Het wel of niet 
laten meepraten van bepaalde groepen kán groot onrecht betekenen. Daarnaast kan een 
kandidaat-lid, dunkt me, wel degelijk belang hebben bij zijn benoeming. 
5.7. Tussentijds ontslag 
Meestal wordt het lidmaatschap van rechtswege beëindigd door het verloop van de zit-
tingstermijn. Er zijn echter nog andere redenen voor ontslag te ontdekken. Soms is de 
noodzaak aanwezig om een of meerdere leden niet de gehele gebruikelijke zittingsperi-
ode af te laten maken. Aan een dergelijk tussentijds ontslag zijn enige voorwaarden ver-
bonden. 
73 J.G. Steenbeek, Wet Arob, 's-Gravenhage 1984, p. 180. 
74 Ten aanzien van de beroepsmogelijkheid voor gemeenteraadsleden die geweerd worden uit 
commissies ex artt. 61 e.v. gemeentewet bestaat in de jurisprudentie onduidelijkheid. Volgens Vz. 
ARRvS 29.11.1979, AB 1980, 262 bestaat deze mogelijkheid wel. Daarentegen wordt in Vz. ARRvS 
21.11.1980, Gem.stem 6644,3 geoordeeld dat een dergelijk beroep niet ontvankelijk moet worden 
verklaard. 
75 Vgl. Ten Berge/Tak, nederlands administratief procesrecht, deel 1, Zwolle 1983, p. 172. 
76 PJJ. van Buuren, Kringen van belanghebbenden, Deventer 1978, p. 154. 
77 CBB 8.10.1974, AB 1974, 285. 
78 KB 23.11.1964, AB 1965, p. 318. 
79 PJJ. van Buuren, a.w., p. 154 en 155. 
111 
5.7'Л. Frankrijk 
Er zijn vele redenen die tot tussentijds ontslag kunnen leiden. Deze zijn meestal te vin­
den in het instellingsbesluit, maar soms ook in de interne reglementen van het advies­
college. In de jurisprudentie is uitgemaakt dat ook zonder wettelijke grondslag de in-
steller van een adviescollege leden van het college kan schorsen en ontslaan, bijvoor­
beeld omdat ze slecht functioneren of omdat ze de kwaliteit waarop ze benoemd zijn 
verloren hebben.80 In een enkel geval is in het instellingsbesluit een ontslagbevoegdheid 
toegekend aan (organen van) het adviescollege.81 
Bij het ontslag moet de nodige zorgvuldigheid in acht genomen worden. De droits 
de défense moeten worden gerespecteerd. Het ontslag heeft het karakter van een sanctie 
en kan bij de rechter aangevochten worden.82 
Een bijzonder probleem doet zich voor bij de belangenraden. Mogen de be-
langhebbende organisaties 'hun' leden afzetten? Weber beantwoordt deze vraag positief. 
Deze mogelijkheid bestaat zelfs wanneer ze niet uitdrukkelijk van tevoren geregeld is.83 
Als een lid echter weigert om zich terug te trekken dan tast dat op geen enkele wijze de 
rechtmatigheid van de advisering aan.84 
5.7.2. Nederland 
Zoals ook uit de jurisprudentie blijkt kunnen de redenen voor ontslag legio zijn; verlies 
van de kwaliteit op grond waarvan men benoemd is, slecht functioneren, schending 
geheimhoudingsplicht etc. 
Tenzij anders geregeld komt in principe aan de insteller, c.q. benoemer, de 
bevoegdheid tot het ontslaan van leden toe.85 De enige jurisprudentiële uitzondering op 
deze regel betreft het tussentijds ontslag van raadsleden die zitting hadden in een com-
missie ex artikel 62, tweede lid gemeentewet. De Afd. rechtspraak is van oordeel dat 
een tussentijdse ontheffing van raadsleden van bedoelde commissie pas mogelijk is als 
de Verordening regelende de instelling enz. van commissies van advies en bijstand 
daarin heeft voorzien. Nu was dat in dit geval niet gebeurd. De Afd. trekt hieruit de 
conclusie dat de raad bij de vaststelling van de verordening kennelijk geen aanleiding 
heeft gevonden om ontslag uit meerbedoelde commissie mogelijk te maken. Het inci-
denteel afwijken van de regels die de gemeenteraad voor zijn besluitvorming of voorbe-
reiding daarvan heeft vastgesteld, is voorshands niet geoorloofd te achten, aldus de 
Afd..86 Deze motivering lijkt mij uiterst aanvechtbaar, er waren geen regels gesteld, dus 
80 Zie CE 19.12.1980 Ministre du commerce et de l'artisanat с/ société Au Printemps, p. 481 en 
vooral de conclusie van Genevois. 
81 Weber, p. 105 en 108. 
82 Zie de in de voorlaatste noot genoemde conclusie van Genevois. 
83 Weber, p. 105 en 106. 
84 Auby/Drago, p. 315. 
85 ARRvS 20.7.1984, AB 1985, 186. 
86 Vz. ARRvS 10.6.1980, AB 1981. 139 en ARRvS 1.12.1981, AB 1982, 51. 
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het lijkt me onmogelijk om daarvan af te wijken. Met het uiteindelijke resultaat kan men 
instemmen. Het deelnemen aan de veelal doorslaggevende voorbereiding van de 
besluitvorming van de raad in de betreffende adviescommissies is voor een goed functi-
oneren van raadsleden van een dusdanig groot belang dat zij daaruit niet zomaar 
geweerd mogen worden.87 Er moet daarom worden voorzien in een met waarborgen 
omgeven ontslagregeling. Zoals al gezegd: het bovenstaande betreft een uitzondering, 
de algemene regel is anders. In principe heeft de insteller, c.q. benoemer, een ontslag-
bevoegdheid ook al is er verder niets geregeld. Dit geldt ook ten aanzien van de exteme 
leden van een adviescollege. Wil het bestuur van deze bevoegdheid gebruik maken dan 
zal het wel met de nodige zorgvuldigheid te werk moeten gaan. Uit Vz. ARRvS 
18.10.1978, tB/S VII, 57 zou men kunnen afleiden dat bij een dergelijk ingrijpend 
besluit de Adviescommissie - of de voorzitter daarvan - om commentaar of advies moet 
worden gevraagd, en dat ingeval van belangenraden het bestuur in contact moet treden 
met de organisatie van waaruit de desbetreffende leden zijn benoemd.88 Eventueel zou 
dit tot het resultaat kunnen leiden dat de leden in onderlinge samenspraak worden ver-
vangen. Evenals in Frankrijk zou ik voor Nederland willen aannemen dat be-
langhebbende organisaties 'hun' leden kunnen terugroepen. Blijven deze echter on-
willig, dan heeft dat voorshands geen gevolgen voor de regelmatigheid van de advise-
ring. Er zal dan moeten worden gewacht todat de leden van overheidswege naar huis 
gestuurd worden. 
Hiervoor zijn enige redenen voor rechtmatig ontslag genoemd. Naar mijn mening 
behoort daar niet toe het ontslag dat zijn grond louter vindt in het feit dat de leden 
opvattingen huldigen die de adviesvragende overheidsinstantie onwelgevallig zijn. Dit 
zou de onpartijdigheid van de advisering in gevaar brengen. 
5.8. Samenstelling tijdens de beraadslagingen 
5.8.1. Frankrijk 
5.8.1.1. Gelijkblijvende identiteit 
In het kader van de controle van de Franse rechter op de adviesprocedures geldt als een 
van de belangrijkste uitgangspunten 'la préservation de l'identité de l'organe collégial 
concerné'. Deze zorg voor de gelijkblijvende identiteit speelt vooral een rol bij de 
samenstelling van adviescolleges tijdens de beraadslagingen. De achtergrond van dit 
beginsel is dat de afwezigheid van een aantal leden een advies wordt uitgebracht door 
een college met een andere samenstelling, of karakter zo men wil, dan door de insteller 
87 Zie ook Vz. ARRvS 29.11.1979, AB 1980, 262 waarin gelijkluidende opvattingen door de Vz. 
geventileerd worden. 
88 Volgens de Aanwijzingen inzake externe adviesorganen leidt het lidmaatschap van een extern 
adviescollege in het algemeen niet tot ambtenaaischap in de zin van de Ambtenarenwet. Mocht dit wel 
het geval zijn dan dient het (tussentijds) ontslag uiteraard niet bij de Arob-rechier maar bij de 
Ambtenarenrechter aangevochten te worden. 
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werd beoogd.89 Met de zorg voor de gelijkblijvende identiteit als centraal uitgangspunt 
zullen een aantal belangrijke aspecten van de samenstelling tijdens de vergaderingen be-
handeld worden. Dit zijn achtereenvolgens vergaderquorum, plaatsvervanging, aanwe-
zigheid van derden, continuïteit in de samenstelling en onpartijdigheid van de leden. 
5.8.1.2. Vergaderquorum 
Voor de rechtmatigheid van de beraadslagingen is het over het algemeen niet noodzake-
lijk dat alle leden aanwezig zijn. Volstaan wordt meestal met het eisen van een quorum. 
Daarin kan zijn voorzien bij wettelijke regeling, maar vaak is dat niet het geval. Door de 
Conseil d'Etat is voor deze gevallen de eis ontwikkeld dat tenminste de helft van het 
aantal leden aanwezig moet zijn, zo wordt althans deze jurisprudentiële regel door 
Auby/Drago geinterpreteerd.90 Daarentegen leiden Isaac en Calogeropoulos uit de juris-
prudentie af dat een meerderheid van het aantal leden aanwezig moet zijn.91 De vraag 
naar het gelijk is ten aanzien van de adviescolleges van de centrale overheid opgelost 
door een decreet van 28 november 1983.92 Artikel 12 van dit decreet bepaalt: "A défaut 
de dispositions réglementaires contraires, le quorum est égal à la moitié du nombre des 
membres titulaires composant l'organisme dont l'avis est sollicité". Dus een meerder-
heid is niet noodzakelijk, voldoende is dat tenminste de helft van het aantal leden aan-
wezig is. De vraag is nu: hoe zit het bij de niet onder het decreet vallende adviescolle-
ges? Ik ben geneigd om daarvoor nog steeds met Calogeropoulos en Isaac de eis te 
stellen dat een meerderheid noodzakelijk is. Uit de wat oudere jurisprudentie is deze eis 
te halen ten aanzien van adviescommissies die functioneren op (inter)gemeentelijk 
niveau.93 Naast het feit dat deze regel uit de jurisprudentie af te leiden is, kan ook nog 
worden aangevoerd dat zij er een is van het commune Franse recht.94 Hierdoor ontstaat 
volgens Chapus de absurde situatie dat er verschillende quorumeisen worden gehan-
teerd, hetgeen hij onwenselijk acht.95 Het is echter goed voorstelbaar, dat in de ju-
risprudentie de eis van het genoemde decreet overgenomen gaat worden. 
Waar de auteurs het bij de uitleg van de jurisprudentie wel over eens zijn is dat het 
quorum wordt gerekend over het totaal aantal leden, zonder rekening te houden met het 
eventuele paritaire karakter van het college of de kwaliteit van zijn leden.96 Dat betekent 
bijvoorbeeld in het geval van belangenraden dat het aantal aanwezigen niet evenredig 
over het aantal participerende groeperingen aanwezig hoeft te zijn, of dat voor iedere 
groepering de quorumeis wordt gesteld. Dit is van belang voor iedere groep van repre-
sentanten die structureel weigert om aan alle of bepaalde beraadslagingen deel te nemen. 
89 Vgl. Calogeropoulos, p. 312, 315 en 316; Isaac, p. 525. 
90 Auby/Drago, p. 316. 
91 Isaac, p. 523 en Calogeropoulos, p. 324. 
92 Décret no. 83-1015, J.O. 3 dec., p. 3492. 
93 Bijv. CE 8.3.1974, ρ, 828. Chapus noemt recentere jurisprudentie (uit 1985) waaruit blijkt dat de 
Conseil d'Etat voor de overige, niet onder het decreet vallende, adviescolleges nog steeds de 
meerderheidseis sielt. Vgl. R. Chapus, Droit administratif général, 2e ed.. Paris 1986, p. 768. 
94 Calogeropoulos, p. 324. 
95 R. Chapus, a.w., p. 767. 
96 Calogeroupolos, p. 324. 
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Is deze weigerachtigheid erop gericht het behalen van het quorum onmogelijk te maken, 
dan wil de administratieve rechter zelfs wettelijk gestelde quorumeisen soepel inter-
preteren en wel op een manier waardoor de beraadslagingen toch rechtsgeldig kunnen 
plaatsvinden.97 Het lijkt echter volgens sommige uitspraken zo te zijn dat het uitschrij-
ven van een nieuwe vergadering noodzakelijk is als bij wet de aanwezigheid van leden 
is voorzien van een bepaalde hoedanigheid welke niet in voldoende mate aanwezig 
zijn.98 
Het quorum moet aanwezig zijn tijdens alle vergaderingen over dezelfde zaak, 
vooral bij de vergadering waarin gestemd wordt. Indien echter regelingen niets anders 
zeggen, dan hoeft het quorum niet aanwezig te zijn op het moment van stemming.99 
Wordt het quorum niet gehaald, dan dient binnen een vrij korte periode een 
nieuwe vergadering te worden uitgeschreven.100 Datzelfde is verwoord in het al eerder 
vermelde decreet. Artikel 12 stelt: "Lorsque le quorum n'est pas atteint sur un ordre du 
jour donné, l'organisme délibère valablement sans condition de quorum après une nou-
velle convocation portant sur le même ordre du jour et spécifiant qu'aucun quorum ne 
sera exigé". Voor deze nieuwe vergadering geldt dus geen quorumeis meer. 
In de jurisprudentie is niet exact vastgelegd hoeveel dagen er moeten verstrijken 
tussen de vorige en de nieuwe vergadering. Het enige dat vaststaat is dat het convocaat: 
"doit être adressée en temps utile".101 Soms is dit wettelijk geregeld. Voor de advies-
colleges op centraal niveau geldt de normale tijdsduur die in acht moet worden genomen 
bij het uitnodigen van leden voor een vergadering. Deze is te vinden in artikel 11 van het 
decreet van 28 november 1983: "A défaut de dispositions réglementaires contraires, et, 
sauf urgence, les membres des organismes consultatifs reçoivent, cinq jours au moins 
avant la date de leur réunion, une convocation écrite comportant l'ordre du jour (...)". 
5.8.1.3. Plaatsvervanging 
Teneinde te voorkomen dat door de quorumeisen adviescolleges in hun werkzaamheden 
kunnen worden geblokkeerd heeft men op ruime schaal gebruik gemaakt van de moge-
lijkheid van in plaatsvervanging van de leden. Op grond van al lang gevestigde ju-
risprudentie moet in principe worden aangenomen dat plaatsvervanging slechts is 
toegestaan wanneer zij bij wettelijk voorschrift is voorzien.102 Echter, dit standpunt is 
niet zo onwrikbaar als op het eerste gezicht lijkt. Heel even is er een aarzeling te zien 
geweest in de jurisprudentie. In een enkel geval werd plaatsvervanging toegestaan ook 
zonder wettelijke regeling als basis. Zelfs in het geval dat er een lid benoemd was op 
grond van zijn hoedanigheid of kwaliteit bleek dat mogelijk, als de plaatsvervanger maar 
97 Auby/Drago, p. 316. Zie vooral CE 8.6.1962, Ministre des Postes et des Télécommunications с/ 
Frischmann, p. 383. 
98 Isaac, p. 522. 
99 Isaac, p. 524. 
100 Weber, p. 138. 
101 Isaac, p. 521. 
102 Calogcropoulos, p. 316. 
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dezelfde hoedanigheid had.103 Maar deze aarzeling was slechts van korte duur, en sinds 
1957 geldt de oude regel weer.104 
Intussen is er wel weer een kleine versoepeling in de jurisprudentie te bespeuren 
bij de beantwoording van de vraag of plaatsvervanging in strijd met wettelijke 
voorschriften een essentiële procedurefout oplevert. In de wat oudere jurisprudentie is 
dat steeds het oordeel van de rechter met als gevolg dat de gehele adviesprocedure on-
rechtmatig was. Nu blijkt dat echter niet altijd het geval te zijn. Instructief is in dit ver-
band de conclusie van de commissaire du gouvernement Genevois bij het arrest van de 
Conseil d'Etat van 19.12.1980, Ministre du commerce et l'artisanat с/ société Au prin-
temps, p. 481. Op grond van de jurisprudentie van de Conseil d'Etat kan volgens hem 
worden aangenomen dat er niet altijd van een substantiële procedurefout sprake is. 
Daarvoor moet nader gekeken worden naar de samenstelling van de adviescolleges, naar 
het object van de advisering, en naar de omstandigheden waaronder de beraadslagingen 
hebben plaatsgevonden. Als de commissie voornamelijk is samengesteld uit ambtenaren 
dan blijkt de procedurefout niet te sterk aangerekend te worden, hetgeen wel het geval is 
bij de commissies die belangenbehartiging van de geadministreerden tot doel hebben. 
De referentie aan het object van advisering houdt in dat onderscheiden moet wor-
den in instanties die adviseren met het oog op de belangen van bepaalde personen, zoals 
bijvoorbeeld bij de uitzetting van vreemdelingen het geval is, en instanties die dat niet 
doen. In het eerste geval heeft een onregelmatigheid altijd een substantieel karakter. 
Het rekening houden met de omstandigheid waaronder de beraadslagingen hebben 
plaatsgevonden houdt onder andere in dat gelet wordt op het aantal personen dat ten 
onrechte aan de beraadslagingen deelnam en eveneens naar de eenstemmigheid waarmee 
het advies geformuleerd werd. Is deze groot dan is de aanwezigheid van een gering 
aantal onrechtmatige plaatsvervangers niet of nauwelijks van betekenis. 
5.8.1.4. Aanwezigheid van derden 
Het vraagstuk van de aanwezigheid van buitenstaanders of derden tijdens de ver-
gadering is nauw verwant aan dat van de onrechtmatige plaatsvervangers. Ook hier 
geldt in zijn algemeenheid het principe dat derden niet mogen deelnemen aan de verga-
dering en zeker niet aan de stemming.105 Gebeurt dat wel, dan volgt in het algemeen de 
vernietiging van de beslissing genomen op grond van het advies. De aanwezigheid van 
derden wordt als verwerpelijk beschouwd omdat het de onafhankelijkheid van de ad-
viesinstanties zou kunnen aantasten.106 De rechter gaat echter wel na hoe groot de in-
vloed van de derde is geweest op de besluitvorming. Was deze gering dan hoeft er geen 
vernietiging te volgen. Dat is evenzeer het geval wanneer de derde alleen maar heeft 
deelgenomen om informatie te geven of getuigenis af te leggen. Vernietiging van de 
uiteindelijke beslissing hoeft dus niet altijd het gevolg te zijn van deelname door buiten-
103 Ibid. 
104 Isaac, p. S2S. 
105 Auby/Drago, p. 317. 
106 Ibid. 
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staanders. Niet altijd levert deze aanwezigheid een 'vice de procédure' op. Naast de 
bovengenoemde, hanteert de rechter nog twee andere toetsingscriteria. Ten eerste is van 
belang de kwestie waarover geadviseerd wordt De rechter is zeer veel strikter in de 
gevallen waarin het idee van de garantiefunctie voor de burger een rol speelt 
Ten tweede wordt gekeken naar de hoedanigheid van de derde. Betreft het bij-
voorbeeld personen die slechts een functie vervullen ten behoeve van het secretariaat 
van de adviesinstantie dan blijft hun aanwezigheid zonder gevolgen. 
Uit recente jurisprudentie blijkt dat vooral de mate van invloed van de derde op de 
besluitvorming als belangrijkste toetsingsmaatstaf functioneert.107 
5.8.1.5. Continuïteit in de samenstelling 
Wanneer het quorum bereikt is doet zich de vraag voor of, in het geval dat er meerdere 
vergaderingen over eenzelfde onderwerp gehouden moeten worden, steeds minimaal 
dezelfde leden aanwezig moeten zijn. De Franse administratieve rechter eist slechts het 
quorum per vergadering. Hij gaat niet na of het dezelfde leden zijn geweest.108 Er zijn 
echter situaties denkbaar waarin de leden van een collegiaal adviescollege slechts een 
goed inzicht in de materie kunnen krijgen door bij alle beraadslagingen aanwezig te zijn. 
In dat geval is de advisering pas regelmatig als alle leden die uiteindelijk bij de 
besluitvorming zijn betrokken ook alle andere vergaderingen bijgewoond hebben. Isaac 
duidt dit aan met 'principe de la permanence de la composition'.109 Weber noemt dit 'la 
règle d'homogénéité'.110 Gezien het feit dat de term homogeniteit in het Nederlandse 
publiekrecht nogal specifieke gedachten oproept heb ik een voorkeur voor het aanduiden 
van deze jurisprudentiële eis met: liet beginsel van continuïteit in de samenstelling van 
een adviescollege'. Dit beginsel geldt niet algemeen. De aard van het onderwerp is 
bepalend. Opvallend is dat dat het beginsel met name speelt in de gevallen waarin de 
advisering een waarborgfunctie vervult. Vooral wanneer er een advies moet worden 
uitgebracht ten behoeve van individuele beslissingen is de controle van de rechter 
streng. Bijvoorbeeld wanneer er disciplinaire maatregelen worden overwogen moet, 
vanaf het moment dat de belanghebbende wordt gehoord, de samenstelling dezelfde 
blijven totdat het advies wondt uitgebracht. De redenen hiervoor zijn volgens Isaac wel 
duidelijk; de beschuldigde heeft niet alleen het recht om zich te verdedigen, maar ook dat 
deze verdediging serieus wordt behandeld. Daarvan kan geen sprake zijn als er leden 
aan de beslissing deelnemen die niet op de hoogte kunnen zijn van de hele zaak doordat 
ze niet bij de verdediging aanwezig waren. Isaac voegt hier nog een tweede, m.i. 
minder valabel, argument aan toe. Hij vindt dat een variabele samenstelling in dit soort 
gevallen in strijd is met het collegiale karakter van het adviescollege. Om dit collegiale 
karakter ook ten aanzien van de beslissing te waarborgen zou ook iedereen bij de 
107 Calogeropoulos, p. 322. 
108 Ibid. 
109 Isaac, p. 527. 
110 Weber, p. 207. 
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voorbereiding betrokken dienen te zijn, anders worden het min of meer individuele 
beslissingen.111 
Hoe het ook zij, het beginsel heeft geen algemene gelding. Als er geen al te grote 
variaties in de samenstelling plaatsvinden vindt de rechter het al snel goed. Dit lijdt 
slechts uitzondering als de aard van het onderwerp zich daartegen verzet Maar afgezien 
van het bovengenoemde zijn er slechts weinig voorbeelden van deze uitzondering te 
vinden. Calogeropoulos noemt er nog een paar, o.a. vergelijkende examens, zuive-
ringsprocedures en procedures waarin over ruilverkaveling geadviseerd moet wor-
den.112 
5.8.1.5. Onpartijdigheid van de leden 
Een omvangrijke jurisprudentie is ontstaan rondom het vraagstuk van de onpartijdigheid 
van de leden van adviescolleges. In alle gevallen, zelfs bij afwezigheid van wettelijke 
voorschriften, houdt de rechter vast aan de eis dat de leden van adviescolleges niet par-
tijdig mogen zijn. Sinds 1983 is deze eis ook verwoord in het reeds meermalen ge-
noemde decreet.113 Artikel 13 stelt: "Les membres d'un organisme consultatif ne peu-
vent prendre part aux délibérations lorsqu'ils ont un intérêt personnel à l'affaire qui en 
fait l'object. La violation de cette règle entraîne la nullité de la décision subséquente 
lorsqu'il n'est pas établi que la participation du ou des membres intéressés est restée 
sans influence sur la délibération". Bij partijdigheid (van een) van de leden dreigt ver-
nietiging, tenzij vaststaat dat de participatie van de partijdige leden uiteindelijk geen in-
vloed heeft gehad op het advies. Ook hier wordt deze eis weer strikter toegepast bij in-
stanties met een waarborgfunctie. De personen die deel uitmaken van een dergelijke in-
stantie "doivent présenter toutes les garanties d'indépendance et d'impartialité désirables 
pour accomplir la mission dont elles sont chargées". Zo luidt de formule die de Conseil 
d'Etat meerdere malen heeft gebruikt.114 
Op grond van de jurisprudentie kan worden geconcludeerd dat het begrip partij-
digheid niet al te eng moet worden geinteipreteerd. Het is niet louter een strikt persoon-
lijk belang. Van een strikt persoonlijk belang was nog wel sprake in het geval dat een 
persoon deel uitmaakte van een tuchtrechtelijk adviescollege die zelf voor datzelfde col-
lege vervolgd zou worden115, en in het geval dat de directeur van het bedrijf dat om de 
beslissing had verzocht zelf deel uitmaakte van de commissie die over de beslissing 
moest adviseren.116 Maar in de volgende gevallen lijken me de belangen niet meer 
louter persoonlijk. De Conseil d'Etat sprak uit dat in een examenadviescommissie geen 
lid zitting mag hebben dat in een eerder stadium publiekelijk zijn vijandigheid ten 
111 Isaac, p. 527. 
112 Calogeropoulos, p. 323. 
113 Décret no. 83-1025 van 28.11.1983, JO 3.12.1983, p. 3492. 
114 Auby/Drago, p. 317. Zie voor een uitgebreid jurisprudentieoverzicht A.M. Le Pourhiet-Le Bos, 
Le contrôle de l'impartialité des avis, in: G. Dupuis, Sur la forme et la procédure de l'acte administratif, 
Paris 1979, p. 60 e.v. 
115 Auby/Drago, p. 317. 
116 CE 6.2.1987, Ministre d'Agriculture, p. 33. 
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opzichte van bepaalde examenkandidaten had doen blijken.117 Een notoire antifeminis-
tische burgemeester mag geen zitting hebben in een benoemingsadviescommissie waar-
voor ook vrouwen zullen verschijnen.118 Gezien deze en andere uitspraken lijkt de 
conclusie gerechtvaardigd dat partijdigheid niet alleen persoonlijk belang, maar ook 
persoonlijke vooringenomenheid omvat.119 
Teneinde partijdigheid bij de besluitvorming te voorkomen staat in een groot aan-
tal gevallen de mogelijkheid open voor belanghebbenden om partijdige leden te wraken. 
Het recht van wraking bestaat echter alleen in de gevallen waarin het bij wettelijk 
voorschrift is voorzien. Als deze mogelijkheid bij wet of règlement is gecreëerd heeft de 
administratie de plicht om belanghebbenden hiervan op de hoogte te brengen.120 Voor 
deze laatsten is dat van eminent belang, omdat het recht tot wraking slechts uitgeoefend 
kan worden voordat het advies wordt uitgebracht.121 Hiernaast heeft de Conseil d'Etat 
parallel aan het wrakingsrecht voor sommige gevallen de plicht tot auto-récusation, zelf-
wraking, ontwikkeld. Een plicht die niet meer inhoudt dan dat partijdige leden zelf de 
wijsheid moeten hebben om niet deel te nemen aan de beraadslagingen.122 
Als het partijdige lid niet wordt gewraakt of zichzelf terugtrekt bestaat ook nog te 
allen tijde de mogelijkheid voor de administratie het betreffende lid te schorsen. Uiter-
aard kan dat altijd bij ondergeschikten. Op grond van de hiërarchische verhouding komt 
bijvoorbeeld ministers, zelfs zonder wettelijke grondslag, de bevoegdheid toe om alle 
maatregelen te nemen "nécessaires au bon fonctionnement de l'administration placée 
sous leur autorité".123 Problemen zouden kunnen rijzen ten aanzien van externe leden. 
Met een beroep op het laatstgenoemde beginsel heeft de Conseil d'Etat expliciet uitge-
maakt dat externe leden vanwege hun gedrag, dus ook op grond van partijdigheid, 
geschorst kunnen worden.124 Deze bevoegdheid bergt het risico in zich dat de admini-
stratie willekeurig haar onwelgevallige leden gaat schorsen. Volgens Genevois valt dat 
echter wel mee, omdat de rechter nauwlettend zal toezien op het gebruik van deze 
bevoegdheid.125 
5.8.2. Nederland 
5.8.2.1. Gelijkblijvende identiteit 
117 CE 27.10.1967, Ministre de l'Education nationale c/ Sudaka et Camas, p. 557. Ook het 
tegenovergestelde kan zich voordoen. Zo werd een besluit tot benoeming van een hoogleraar vernietigd, 
omdat in de commissie die de voordracht had gedaan een zwager van de uiteindelijk benoemde hoogleraar 
zitting had, die zich sterk had gemaakt voor de plaatsing van zijn familielid als nummer één op de 
voordracht. Zie CE 5.10.1955, Sieur Bernard, p. 463. 
118 CE 9.12.1966, Commune de Clohars-Camoet, p. 591. 
119 Zo ook A.M. Le Pourhiet-Le Bos, a.w., p. 60. 
120 A.M. Le Pourhiet-Le Bos, a.w., p. 66. 
121 Auby/Drago, p. 317. 
122 Calogeropoulos, p. 319. 
123 Zie de conclusie van Genevois bij CE 19.12.1980, p. 481. 
124 CE 19.12.1980, Ministre du commerce et de l'artisanat с/ société Au printemps, p. 481. 
125 Zie de conclusie bij bovengenoemde uitspraak, p. 485. 
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Hoewel dat nergens met zoveel woorden in de doctrine of jurisprudentie is gezegd zou 
ik, in navolging van het Franse recht, ook ten aanzien van de samenstelling tijdens de 
beraadslagingen in Nederland als centrale uitgangspunt het beginsel van de gelijkblij-
vende identiteit willen hanteren. Immers, men heeft bij de instelling van het adviescol-
lege en/of bij de benoeming van de leden niet voor niets voor een bepaalde samenstel-
ling gekozen. Het adviescollege heeft een bepaalde functie te vervullen, daarbij hoort 
een bepaalde samenstelling. Een samenstelling die ook tijdens de vergaderingen tot uit-
drukking moet komen. Uit de hierna te bespreken wetgeving en jurisprudentie valt de 
gelding van dit beginsel impliciet afte leiden. 
5.8.2.2. Vergaderquorum 
Er zijn in Nederland geen wettelijke regelingen die algemeen geldende quorumeisen 
stellen. Ook in de jurisprudentie zijn geen algemeen geldende eisen te vinden. Daarom 
zal steeds eerst naar het instellingsbesluit gekeken moeten worden. Deze instellingsbe-
sluiten vormen een uiterst bont geheel, waarin echter wel een paar algemene lijnen zijn 
te ontdekken. Allereerst wordt er nimmer, althans voor zover ik heb kunnen nagaan, de 
eis gesteld dat alle leden tijdens de vergadering aanwezig moeten zijn. Ten tweede lijkt 
het erop dat meestal volstaan kan worden met een eenvoudige meerderheid. Echter, er 
zijn diverse varianten te constateren. In artikel 23, eerste lid van de Wet op de Raad van 
State is bepaald dat het aantal leden dat tot het vaststellen van een advies wordt 
gevorderd niet minder dan de helft van het aantal leden bedraagt waaruit de Raad bestaat 
op het moment dat het advies wordt vastgesteld. De modelverordening van de VNG 
voor de Commissie bezwaar- en beroepschriften eist dat de meerderheid van het aantal 
leden waaronder in ieder geval de voorzitter, aanwezig is.126 De commissie gewetens-
bezwaren militaire dienst houdt zitting met tenminste drie leden.127 Hier is dus, in 
tegenstelling tot wat meestal gebeurt, het aantal leden exact bepaald. Weer anders is de 
regeling voor de Centrale Raad voor de milieuhygiëne. In artikel 79, lid 1 van de Wet 
algemene bepalingen milieuhygiëne staat te lezen dat de adviezen van de raad worden 
uitgebracht overeenkomstig het gevoelen van de meerderheid van de vergadering. Hier 
bestaat dus theoretisch de mogelijkheid dat adviezen worden vastgesteld door minder 
dan de helft van het aantal leden van de raad, hetgeen bezien vanuit het beginsel van 
gelijkblijvende identiteit verwerpelijk moet worden geacht. Hoewel wellicht laakbaar, de 
laatstgenoemde bepaling heeft toch het voordeel dat zij duidelijkheid biedt. Deze 
duidelijkheid bestaat niet in de gevallen dat er geen geschreven quorumeisen zijn. 
Betekent dat nu dat in die situatie het adviescollege in volstrekt willekeurige samenstel-
ling kan vergaderen? Ik zou hierop ontkennend willen antwoorden. Voor deze gevallen 
zou een parallel kunnen worden getrokken met de gebruikelijke quorumeisen voor col-
legiale bestuursorganen, ware het niet dat ook bij de laatste nogal wat varianten 
voorkomen. Zo kunnen Gedeputeerde Staten al rechtsgeldig vergaderen, als de helft van 
het aantal zitting hebbende leden aanwezig is. Voor een vergadering van Provinciale 
126 Modelverordeningen VNG, p. 57, artikel 15. 
127 Artikel 6, lid 3 Wet gewetensbezwaren militaire dienst. 
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Staten moet een meerderheid komen opdagen.128 Een vergelijkbaar beeld levert de 
gemeentewet op. Voor het dagelijks bestuur is delielft voldoende, voor de raad is een 
meerderheid vereist.129 In het licht van deze bepalingen, en indachtig het Franse de-
creet, zou men op zijn minst mogen eisen dat minimaal de helft van het aantal leden 
aanwezig is tijdens de beraadslagingen. Is dat niet het geval, dan moet er een nieuwe 
vergadering worden uitgeschreven. Als er verder niets is bepaald over een stemmings-
quorum, dan zou men in navolging van de Franse jurisprudentie kunnen aannemen dat 
er dan verder ook geen eisen gelden. Wil men echter consequent vasthouden aan het 
beginsel van gelijkblijvende identiteit dan moet in het geval van stemming het quorum 
aanwezig zijn. In ieder geval zou ik dit uitgangspunt willen aannemen voor de 
besluitvorming over onderwerpen waarbij individuele belangen van burgers in het ge-
ding zijn. 
De quorumeisen zullen over het algemeen globaal kunnen worden genomen, dat 
wil zeggen dat men geen rekening hoeft te houden met de afwezigheid van bepaalde 
personen of belangengroeperingen. Maar ook dat kan afhangen van de aard van de zaak 
en eventuele wetttelijke voorschriften. Is er voorgeschreven dat iemand met een bepaal-
de hoedanigheid tijdens de vergaderingen aanwezig moet zijn, en daaraan blijkt niet te 
zijn voldaan, dan volgt in beginsel vernietiging van het genomen besluit. Zo was 
'bijvoorbeeld in een regeling van B. en W. bepaald dat een bepaalde adviescommissie 
moest zijn samengesteld uit drie leden waaronder "een door de medezeggenschaps-
commissie van de betreffende tak van dienst aangewezen ambtenaar". Er had echter 
geen lid als even bedoeld van de commissie deel uitgemaakt. B. en W. verweerden zich 
door te stellen dat de hier relevante medezeggenschapscommissie geen medewerking 
wenste te verlenen aan de aktiviteiten van de gemeente en dus ook niet aan de advies-
commisie, met als gevolg dat B. en W. voor de keuze geplaatst zijnde de procedure aan 
te houden danwei zonder het lid af te werken voor het laatste koos. De Centrale Raad 
van Beroep kon dit verweer niet billijken. De eis van zorgvuldige besluitvorming 
gehoorgevend hadden B. en W. in samenspraak met klager naar oplossingen moeten 
zoeken, teneinde de rechten van deze laatste zo goed mogelijk te waarborgen. Nu dit 
niet was gebeurd werd het besluit vernietigd.130 Het belangrijkste dat uit deze uitspraak 
is af te leiden is dat de administratie een zorgplicht heeft om gebreken in de samenstel-
ling van adviescolleges te verhelpen. Het is niet zo, zoals in het Franse recht, dat wei-
gerachtigheid van bepaalde leden of organisaties om deel te nemen aan de beraadslagin-
gen altijd voor rekening van de wegblijvers komt. Het wegblijven kan immers ook zijn 
oorzaak vinden in laakbaar gedrag van de zijde van de overheid, zodat van de overheid 
verwacht mag worden dat zij pogingen onderneemt om de gebreken te verhelpen. Maar 
ook al zou het wegblijven van bepaalde leden niet aan de houding van het bestuur te 
wijten zijn, dan nog dient dit zijn plichten jegens belanghebbenden zorgvuldig na te 
komen door in ieder geval naar mogelijkheden te zoeken om de rechten van derden te 
128 Zie respectievelijk artikelen 47 en 18 ProvincieweL 
129 Zie artt 98 en 54. Schroot, Van Vliet en Wijma lichten een aantal onduidelijkheden in de 
eerstgenoemde bepaling toe. Zie hun Begrip van de Nederlandse gemeente, deel 2, Alphen a/d Rijn 
1978, p. 107. 
130 CRvB 30.7.1981, AB 1982, 121. 
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waarborgen. Als naar deze mogelijkheden, in samenspraak met de belanghebbenden, 
gezocht is lijkt het me niet waarschijnlijk, zo lees ik althans bovenvermelde uitspraak, 
dat het besluit wordt vernietigd. 
5.8.2.3. Plaatsvervanging 
Voor een goed feitelijk functioneren van adviesraden kan het van belang zijn dat er 
plaatsvervangende leden worden benoemd. Op deze wijze zullen er minder problemen 
met de quorumeisen ontstaan en weten participerende organisaties zich meestal verze-
kerd van de aanwezigheid van een of enkele van hun representanten. Uit het onderzoek 
van de WRR blijkt dat van de mogelijkheid tot benoemen van plaatsvervangers bij de 
adviesinstanties die functioneren op rijksniveau in omvangrijke mate gebruik is ge-
maakt.131 In diverse instellingsbesluiten en daarop gebaseerde regelingen zijn daartoe 
bepalingen opgenomen. Als dergelijke bepalingen ontbreken moet in beginsel worden 
aangenomen dat plaatsvervanging niet mogelijk is. Uit het feit dat er nauwelijks litera-
tuur en geen jurisprudentie op dit punt te vinden is kan worden afgeleid dat er in de 
praktijk ook geen problemen over ontstaan. 
Het gekozen uitgangspunt hoeft natuurlijk niet onder alle omstandigheden zo 
stringent te gelden. Uit de besproken Franse literatuur blijkt dat er zeer wel situaties 
denkbaar zijn die een soepele opstelling wenselijk maken, en die in ieder geval tot 
gevolg hebben dat de rechter niet altijd tot vernietiging van het overheidsbesluit hoeft 
over te gaan. Een voorbeeld van een dergelijke situatie is de (tijdelijke) vervanging van 
de ambtelijke leden van het secretariaat. Zo'n vervanging is van geen enkele betekenis 
voor de inhoud van het advies. Dat laatste is het scheidende criterium voor de laakbaar-
heid van de onvoorziene plaatsvervanging. Ter invulling van dit criterium zou mede 
gekeken kunnen worden naar de lijnen die Genevois op dit punt in de Franse jurispru-
dentie heeft ontdekt Daar zij hier naar verwezen. 
5.8.2.4. Aanwezigheid van derden 
Ook ten aanzien van dit vraagstuk is er geen Nederlandse jurisprudentie. Toch zijn vaak 
niet-leden tijdens de beraadslagingen aanwezig. Meestal betreft het deskundigen, getui-
gen, of andere informanten. Hun aanwezigheid kan wettelijk geregeld zijn. Zo kan op 
grond van artikel 36 van het Besluit op de ruimtelijke ordening 1985 de voorzitter van 
de Raad van Advies voor de Ruimtelijke Ordening deskundigen uitnodigen tot het 
deelnemen aan de vergaderingen van de Raad en van de commissies. Maar ook in het 
geval dat er geen wettelijke voorziening is getroffen kan de adviesinstantie derden uit-
nodigen bij de beraadslagingen aanwezig te zijn, want ook het adviescollege heeft de 
plicht om bij de voorbereiding van het advies alle relevante feiten en omstandigheden te 
onderzoeken die voor de zaak van belang zijn. Gebeurt dit niet, dan is het advies on-
131 WRR, Rapport nr. 12, p. 48. 
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deugdelijk en kan niet als basis dienen voor besluitvorming.132 Voor het kunnen na-
komen van deze plicht moet voor adviescolleges ook de bevoegdheid worden aan-
genomen om derden te raadplegen, ook in de gevallen dat daartoe geen uitdrukkelijk 
wettelijke grondslag is gegeven. Deze derden vervullen een nuttige rol in de beraadsla-
gingen, maar ze zullen geen invloed mogen uitoefenen die hun functie tijdens de verga-
dering te buiten gaat. De mate van invloed op de besluitvorming kan in zijn algemeen-
heid als toetsingsmaatstaf worden gehanteerd bij de vraag of de aanwezigheid van der-
den als laakbaar moet worden beschouwd. Deze maatstaf zal stringenter moeten worden 
gehanteerd bij adviseurs die een waarborgfuncde vervullen. 
5.8.2.5. Continuïteit in de samenstelling 
Ook in Nederland geldt continuïteit niet als absoluut vereiste voor het rechtsgeldig kun-
nen vergaderen. Zijdelings wordt er af en toe wel enige aandacht aan geschonken, bij-
voorbeeld bij het aftredingsrooster van de leden133, maar in het algemeen komt er geen 
grote betekenis aan toe. Dat is slechts anders bij de quasi-rechterlijke adviescolleges. 
Een belangrijke uitspraak in dat verband is die van Vz. ARRvS 10.7.1980, AB 1981, 
122. Hier ging het om de vordering van woonruimte terzake waarvan advies moest 
worden uitgebracht door de Commissie van Advies als bedoeld in artikel 8, eerste lid 
Woonruimtewet 1947 (oud).134 Dat artikel bepaalde voorzover hier van belang, dat: 
"Hij, tot wie de vordering zal worden gericht, wordt door de commissie in de 
gelegenheid gesteld, zijn bezwaren in persoon of bij gemachtigde mondeling in de 
vergadering der commissie kenbaar te maken vóórdat het advies wordt vastge-
steld. 
Behalve wanneer de vordering is geschied in overeenstemming met het een-
stemmig advies der commissie, vastgesteld in een vergadering waarin ten hoogste 
één lid niet tegenwoordig was, kan degene, tot wie de vordering is gericht daarte-
gen verzet doen bij GS der provincie (...)." 
Er was dus een belangrijk rechtsgevolg verbonden aan een eenstemmig advies; de mo-
gelijkheid tot verzet verviel. Nu hadden B. en W. aan appellant meegedeeld dat hun 
besluit tot het vorderen van woonruimte was gebaseerd op een eenstemmig advies van 
de Commissie, terwijl, zo bleek later, twee leden van de commissie gedurende het eerste 
uur van de tweeënhalf uur durende vergadering afwezig waren geweest. De Vz. Afd. 
rechtspraak straft dit af met de overweging: "dat aan de totstandkoming van een advies 
als waarvan hier sprake is uit een oogpunt van een goede procesorde de eis moet 
worden gesteld dat het horen van degene tot wie de vordering zal worden gericht dient 
te geschieden door alle leden die aan de vaststelling van het advies meewerken." Van 
belang is verder nog, volgens de Vz., dat het horen hier wettelijk is voorgeschreven, 
132 Zie voor een meer uitgebreide behandeling van deze problematiek de hoofdstukken Bevoegdheden 
van adviescolleges en Bestuursorganen en uitgebracht advies. 
133 Zie de oude Aanwijzingen inzake adviesorganen, 's-Gravenhage 1979, p. 8. 
134 Het betreft hier een geval gebaseerd op de Woonruimtewei 1947 vóór de wijzigingen bij wet van 
20 december 1984. Stb. 667. 
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hetgeen betekent dat hetgeen de betrokkene naar voren brengt in de oordeelsvorming 
dient te worden betrokken. 
Het is duidelijk dat hier de eis van continuïteit wordt gesteld; degenen die aan de 
besluitvoiming deelnemen dienen ook bij de overige beraadslagingen aanwezig te zijn 
geweest. Een 'va et vient', aldus Van der Veen in noot bij deze uitspraak, wordt door de 
Voorzitter als verwerpelijk ervaren. 
Men kan zich afvragen of de administratieve rechter in dit geval zich voornamelijk 
heeft laten leiden door het feit dat er zo'n belangrijk rechtsgevolg aan het advies was 
verbonden. (Er werd aan klager een rechtsmiddel ontnomen!). Dergelijke belangrijke 
rechtsgevolgen doen zich wel meer voor. Te denken valt bijvoorbeeld aan de conse-
quenties van het advies van de commissie ingevolge de artikelen 6 i en j van de Wet op 
de bejaardenoorden. Een negatief advies maakt het rechtens onmogelijk om een bejaarde 
op te nemen in een bejaardenoord.135 In ieder geval is in zulk soort gevallen duidelijk 
dat de procesorde goed nageleefd dient te worden. Toch geloof ik dat niet alleen de 
zwaarte van het rechtsgevolg van het advies bepalend is voor de gelding van het vereiste 
van continuïteit. Daarvoor zij verwezen naar de stelling van de Vz. Afd. rechtspraak dat 
bij een hoorplicht hetgeen de betrokkene naar voren brengt in de oordeelsvorming moet 
worden meegenomen. Dat kan slechts indien de leden bij dit horen aanwezig zijn ge-
weest. De zou nog verder willen gaan door te stellen dat de leden die het uiteindelijke 
advies opstellen allen vanaf het moment van horen bij alle beraadslagingen betrokken 
moeten zijn geweest.136 Dit is noodzakelijk voor alle leden van een collegiaal advies-
college om een goed inzicht in de materie ie kunnen krijgen en de rechten van de be-
langhebbende zo goed mogelijk te waarborgen. In zekere zin is op dit punt een quasi-
rechterlijk adviescollege vergelijkbaar met een echt rechterlijk college waar immers ook 
de eis van continuïteit in de samenstelling geldt137 
5.8.2.6. Onpartijdigheid van de leden 
Een van de eisen van zorgvuldig bestuur is dat de overheid moet trachten te voorkomen 
dat partijdige personen bij de besluitvorming worden betrokken.138 Meer in het bijzon-
der geldt deze eis ook ten aanzien van advisering. Donner139 noemt als een van de 
eerste uitspraken op dit gebied het arrest van de Hoge Raad Gendringen/Koster, HR 
5.6.1964, NJ 405. In dat geval ging het om een vordering van woonruimte op basis 
van de oude Woonruimtewet 1947. De Hoge Raad kwam hier tot het oordeel dat nu er 
ruimte was gevorderd bij de huurder van een woningcorporatie en in de commissie een 
135 Zie hiervoor F.C.M.A. Michiels. De Arob-beschikking, 's-Gravenhage 1987. p. 105. Zie verder 
hetgeen opgemerkt is in hoofdstuk 3, paragraaf 3.1. 
136 De ambtenarenrechter hanteert dit uitgangspunt ook bij beroepscommissies. Zie CRvB 5.1.1979, 
AB 1980,183. 
137 Vgl. artikel 21. leden 4 en 5 van de BeroepsweL Zie ook B.WJ4. de Waard, Beginselen van 
behoorlijke rechtspleging, Zwolle 1987, p. 321. 
138 Vgl. ontwerp-bepaling Algemene Bestuurswet 2.1.4., tweede lid: "Het bestuursorgaan waakt 
ertegen dat tot het bestuursorgaan behorende of daarvoor werkzame personen die een persoonlijk belang 
bij een besluit hebben, de besluitvorming beïnvloeden." Commissie WARB, Easte deel, 's-Gravenhage 
1987, p. 4. Zie ook LJ.A. Damen, Ongeregeld en ondoorzichtig bestuur, Deventer 1987, p. 542. 
139 A.M. Donner, Nederlands bestuursrecht, algemeen deel. Alphen a/d Rijn 1987, p. 100. 
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bestuurslid van die coiporatie had gezeten, de schijn van partijdigheid was gewekt, en 
daardoor kon het advies van de commissie niet dienen als grondslag voor de vordering. 
Ook de administratieve rechter liet zich in die jaren niet onbetuigd. Het CBB 
kwam in 1965 tot het oordeel dat het zorgvuldigheidsbeginsel zich verzet tegen het 
baseren van een besluit op een advies uitgebracht door een commissie met een be-
langhebbend lid.140 
Recentelijk heeft de Afd. rechtspraak deze lijn in de jurisprudentie nog eens 
bevestigd. Appellant had weliswaar een bouwvergunning gekregen maar onder voor-
waarden die hem niet zinden. De sterke indruk was bij appellant ontstaan dat die voor-
waarden te wijten waren aan zijn buurman, waarnemend secretaris van de betreffende 
gemeente en als notulist betrokken geweest bij de hoorzitting over de gewraakte 
bouwvergunning en fel tegenstander van de bouw. Wat hiervan verder ook zij, aldus de 
Afd., het is volstrekt onjuist dat ambtelijke ondersteuning bij de behandeling van het 
verzoek om voorziening is verleend door een ambtenaar die in het geschil als belang-
hebbende moet worden aangemerkt; ook indien aan de goede trouw van de betrokkene 
niet zou behoeven te worden getwijfeld, kan aldus de schijn ontstaan van een vermen-
ging van zakelijke en privébelangen.141 
Nicolai" is van mening dat indien blijkt dat terzake van de samenstelling van de ad-
viescommissie een verwijt van schijn van partijdigheid kan worden gemaakt, het 
bestuursorgaan zich niet door het advies mag laten leiden. Op die wijze zou ook aan de 
beslissing van het bestuur een schijn van partijdigheid komen te kleven. Hij vindt dat in 
zo'n geval of opnieuw een advies moet worden gevraagd aan een niet-partijdig advi-
seur, of het bestuursorgaan moet de vaststelling en de beoordeling van de relevante 
feiten en omstandigheden geheel zelfstandig, met terzijdelating van het advies verrich-
ten.142 Uit de jurisprudentie blijkt niet van een dergelijke rigoreuze opstelling. Ten 
Berge en Stroïnk vermelden in hun aantekening bij ARRvS 16.6.1983, tB/S ΠΙ, 449 
nog een andere uitspraak van de Afd. rechtspraak van 1.7.1983, waaruit af te leiden valt 
dat het bestuursorgaan moet nagaan in hoeverre de adviescommissie is beïnvloed door 
de privébelangen. Is deze invloed niet van doorslaggevende betekenis geweest dan mag 
het bestuursorgaan toch op het advies afgaan en zal het bestreden besluit niet worden 
vernietigd. I.e. werden de bezwaren tegen deelneming van een belanghebbend lid 
afgewezen met een beroep op de uitkomst van de stemming over het advies. De Afd. 
concludeert dat bij een stemverhouding van vijf tegen drie de stem van de betrokkene 
niet doorslaggevend kan zijn geweest143 
140 CBB 29.10.1965, SEW 1965. p. 48. 
141 ARRvS 16.6.1983, IB/S UI, 449. Zie voom voor de assistentie van een adviescommissie door 
een partijdige ambtenaar Pres.Rb.Haarlem 4.3.1968, NJ 1969,90. 
142 Nicolai, p. 526. 
143 Zie voor een bestrijding van deze jurisprudentie B.W.N, de Waard, a.w., p. 345 e.v. Opmerkelijk 
gemotiveerd is de uitspraak van het CBB 29.4.1983, SEW 1984, p. 58 m.nt. JJ.O. Door de 
teslcommissie Vakbekwaamheid makelaars was een negatief advies uitgebracht La.v. verzoekster. Haar 
verweer dat er van partijdigheid sprake was nu in de teslcommissie, die uit twee personen bestond.een 
reeds gevestigd makelaar zitting had werd door het CBB afgewezen met een beroep op het feit dat er in 
het verleden al drie positieve adviezen waren uitgebracht door dezelfde commissie. 
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De Franse jurisprudentie gaf een beeld te zien waaruit bleek dat het begrip partijdigheid 
niet al te eng uitgelegd diende te worden. Ook voor Nederland kan worden vastgesteld 
dat partijdigheid niet alleen voortkomt uit privébelangen. Het kunnen ook de belangen 
zijn van personen of instanties waaraan men nauw gelieerd is, zoals bijvoorbeeld in de 
verhouding werkgever - werknemer het geval is, waarbij ook de overheid de rol van 
werkgever kan spelen.144 In tegenstelling tot de Franse jurisprudentie heb ik in de Ne-
derlandse jurisprudentie geen voorbeelden kunnen vinden van uitspraken waarin per-
soonlijke vooroordelen of vooringenomenheid de grondslag vormden voor het aanne-
men van partijdigheid. Hoewel men daarbij de nodige voorzichtigheid moet betrachten -
iedereen heeft wel zo zijn eigenaardigheden en particuliere vooroordelen - zou ik ook 
een dergelijke grondslag voor partijdigheid willen aanvaarden. Niet iedere vorm van 
vooringenomenheid hoeft tot vernietiging van de eindbeslissing te leiden. Het moet m.i. 
gaan om een persoonlijk vooroordeel dat het onmogelijk maakt om met een redelijke 
mate van objectiviteit de relevante feiten, omstandigheden en belangen te wegen. Een 
dergelijk vooroordeel is uiteraard eerst dan laakbaar als het van invloed is op de inhoud 
van het advies. 
Partijdige leden van rechterlijke colleges kunnen worden gewraakt145, en in Frankrijk 
bestaat een dergelijk recht ook, mits wettelijk geregeld, ten aanzien van leden van ad-
viescolleges. In Nederland komt bij mijn weten een wrakingsrecht niet voor ten aanzien 
van leden van colleges met louter adviserende taken. Deze situatie is enigermate te 
verklaren uit het feit dat er ook geen beroepsmogelijkheden tegen de benoeming van 
leden zijn. Appellanten kunnen niet aan het belangvereiste voldoen. Volgens de rechter 
is het belang eerst aanwezig op het moment dat er besluiten worden genomen. Nu kan 
men toch eigenlijk nauwelijks aannemelijk maken dat er geen belangen in het geding zijn 
als er adviezen worden uitgebracht over de rechten van individuele burgers. Met name 
voor de colleges met een waarborgfunctie zou dan ook meer gebruik moeten worden 
gemaakt van de mogelijkheid om wrakingsregelingen te creëren. Donner is hiervan geen 
voorstander. Volgens hem zijn er reeds teveel mogelijkheden om een procedure slepend 
te houden en voor kleinere gemeenten zou zoiets geen zin hebben omdat daar iedereen 
iedereen kent.146 Deze opmerkingen nopen tot een grote voorzichtigheid in het hanteren 
van het instituut wraking, niet tot de totale verwerping ervan.147 Meestal zal er echter 
wel naar andere methoden148 gegrepen moeten worden om partijdigheid te voorkomen, 
waarbij het veelal wel zal aankomen op de eigen wijsheid van het adviescollege of haar 
individuele 'partijdige' leden. In het uiterste geval kan het bestuur nog overgaan tot 
ontslag of schorsing van partijdige leden. 
144 Vgl. HR 5.6.1964, NJ 405 en KB 21.12.1982, AB 1983, 209 m.nt. BJvdN. 
145 O.a. am. 30 e.v. Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering; art. 70 Wet RvS; artL 61, 62 en 63 
Beroepswet; art. 30 Wet Arbo. 
146 A.M. Donner, a.w., p. 100 en 101. 
147 Ook Polak ziet 'iets' in het openen van de mogelijkheid tot wraking. Zie J.M. Polak, Advisering 
inzake beschikkingen, NJB 1978, p. 379. 
148 Dit komt tot uitdrukking in het ietwat merkwaardig geformuleerde art. 16 van de Modelver-
ordeningen van de VNG, dat bepaalt: "De voorzitter en de leden van de commissie nemen niet deel aan 
de behandeling van een bezwaarschrift indien daarbij hun onpartijdigheid schade zou kunnen leiden." 
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HOOFDSTUK 6 
DE BEVOEGDHEDEN VAN ADVIESCOLLEGES 
6.1. Inleiding 
In dit hoofdstuk worden de belangrijkste bevoegdheden van adviescolleges behandeld. 
Daarbij kan een onderscheid worden gemaakt tussen extern werkende en intem wer-
kende bevoegdheden. De belangrijkste extern werkende bevoegdheid is vanzelfspre-
kend de bevoegdheid adviezen uit te brengen. De vraag is onder andere tot hoever die 
bevoegdheid zich uitstrekt. Het gaat daarbij voornamelijk om de materie waarover 
geadviseerd mag worden, maar ook om de mogelijkheid van spontane, ongevraagde 
advisering. 
Afgezien van deze spontane advisering wordt in alle andere gevallen de ad-
viesprocedure in werking gesteld door een opdracht of verzoek1 van een bestuurs-
orgaan. Zou nu een adviesinstantie een dergelijke opdracht mogen weigeren? 
Bij het onderzoek naar de extem werkende bevoegdheden hoort ook de vraag of 
het adviescollege, of leden daarvan, procesbevoegdheid hebben. Met andere woorden, 
heeft een adviesinstantie de zelfstandige bevoegdheid in beroep te gaan bij de rechter, 
bijvoorbeeld in de gevallen dat haar exteme of interne bevoegdheden zijn geschonden? 
Verder worden ook nog de bevoegdheden in het kader van het onderzoek ten be-
hoeve van de voorbereiding van het advies behandeld. 
De intem werkende bevoegdheden die besproken worden zijn de bevoegdheid om 
een interne regeling te maken met daarbij de bevoegdheid subcommissies in te stellen. 
6.2. Frankrijk 
6.2.1. Adviesbevoegdheden in het kader van een advies op verzoek 
6.2.1.1. Adviesbevoegdheid naar materie 
Meestal is de materie waarover een college bevoegd is te adviseren vastgelegd in het in-
stellingsbesluit. Daarbij doet zich zo'n breed scala aan mogelijkheden voor dat het on-
doenlijk is om zelfs maar ook maar een poging te doen deze te schetsen.2 Wel kunnen 
de beide extremen worden aangegeven. Adviescolleges kunnen algemene en specifieke 
bevoegdheden hebben. 
1 Deze beide aanduidingen worden in het onderstaande dooreen gebruikt. In verband met externe ad-
viescolleges is het onderscheid juridisch gezien van geen betekenis. 
2 Weber, p. 148. 
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De term algemeen moet nader worden gepreciseerd, omdat het nooit voorkomt dat 
een college zonder beperking over al het mogelijke mag adviseren. Volgens Weber moet 
onder algemene competentie worden verstaan: de bevoegdheid toegekend aan een ad-
viescollege om te adviseren, zonder enige belemmering ten aanzien van n'importe welk 
probleem, op een terrein dat weliswaar van tevoren is bepaald, maar dat wel heel breed 
is.3 Het aantal adviesinstanties met een dergelijke competentie is talrijk en ze lijkt, al-
thans volgens Weber, vooral voor te komen bij deskundigencolleges en belangenra-
den.4 Algemene bevoegdheidsbepalingen plaatsen de rechter nogal eens voor proble-
men; moet het advies nu wel of niet gevraagd worden? Een enkel voorbeeld. Het advies 
van de Conseil supérieur de l'Education nationale is verplicht inzake "questions d'intérêt 
national d'enseignement ou d'éducation". De Conseil d'Etat heeft deze bepaling al enige 
malen moeten uitleggen en heeft onder andere uitgesproken dat de vaststelling van de 
jaarlijkse schoolvakanties er onder valt.5 Merkwaardigerwijs blijkt het niet het geval te 
zijn bij de verhoging van het cursusgeld voor scholen van het hoger onderwijs.6 
Met specifieke adviesbevoegdheid wordt bedoeld de bevoegdheid die beperkt is 
tot adviseren over vragen die tevoren nadrukkelijk bepaald en gepreciseerd zijn op een 
terrein dat vrij beperkt is. Bij permanente commissies is deze adviesbevoegdheid vast-
gelegd in een instellingsbesluit. Deze bevoegdheid geldt dan voor alle adviesoprachten 
die later volgen. Bij commissies ad hoc reikt de adviesbevoegdheid niet verder dan de 
opdracht, die vaak tevens instellingsbesluit is.7 Een dergelijke adviesbevoegdheid komt 
vooral voor bij colleges die een waarborgfunctie vervullen, maar ook wel bij deskundi-
gencolleges.8 
Tussen deze beide uitersten zijn vele varianten te vinden, waarbij het soms moei-
lijk is om precies te bepalen hoever de competentie reikt. 
Men stuit in het Franse recht veelvuldig op de navolgende clausule: "La Commis-
sion est chargée de donner son avis sur toute question que le Ministre jugera à propos 
de lui soumettre". Volgens Weber is dit een wat verraderlijke formulering, omdat het 
hier lijkt te gaan om een algemene bevoegdheidstoedeling, terwijl het in wezen een zeer 
specifieke is; er mag alleen maar geadviseerd worden over de vragen die de minister 
voorlegt.9 Deze bevoegdheid is echter wel naar materie onbepaald. 
Belangrijk is om te weten dat de beperkingen op de adviesbevoegdheid alleen 
maar kunnen voortkomen uit het instellingsbesluit en (overige) wettelijke voorschriften. 
Zij kan dus niet incidenteel worden beperkt door het adviesverzoek. Gebeurt dit toch, 
bijvoorbeeld doordat het bestuursorgaan slechts advies vraagt over bepaalde elementen 
van een te nemen beslissing, terwijl de bevoegdheid van het adviescollege ruimer is, 
dan heeft het college het recht om ook over de andere aspecten, die liggen binnen de 
grenzen van zijn bevoegdheid, advies uit te brengen. 
3 Weber, p. 149. 
4 Ibid. 
5 CE 28.5.1971, Damasio, p. 391. In deze uitspraak is ook de geciteerde bepaling te vinden. 
6 CE 28.1.1972, Conseil transitoire de la Faculté des Lettres et des Sciences Humaines de Paris, p. 
86. 
7 Weber, p. 202. 
8 Weber, p. 149. 
9 Weber, p. 150. 
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Omgekeerd mag de bevoegdheid niet uitgebreid worden op een onrechtmatige 
wijze.10 Als ik het goed zie, mag de bevoegdheid wel verruimd worden ten opzichte 
van de oorspronkelijke vastgelegde, maar deze mag niet in strijd komen met wettelijke 
voorschriften. Daarbij zullen naar mijn mening ook de algemene grenzen aan de instel-
lingscompetentie een rol spelen, waarvoor wordt verwezen naar hoofdstuk 4. 
Tenzij anders is bepaald komt de adviesbevoegdheid toe aan het college als geheel, en 
niet bijvoorbeeld aan de voorzitter of secretaris. Dezen kunnen dan ook niet in de plaats 
van het college advies uitbrengen.11 
6.2.1.2. Adviesbevoegdheid naar tijd 
De adviesbevoegdheid bestaat pas op het moment van instelling. Adviezen uitgebracht 
door het adviescollege voordat het door het bevoegde orgaan werd ingesteld hebben 
geen enkele juridische waarde.12 
Als een verplicht te raadplegen adviescollege wordt ingesteld is het bestuur 
gehouden meteen daarvan gebruik te maken, zelfs al zou dat betekenen dat procedures 
ter voorbereiding van besluitvorming stopgezet en opnieuw aangevangen zouden 
moeten worden.13 
Van een adviesbevoegdheid moet gebruik worden gemaakt voordat het bestuurs-
orgaan de beslissing neemt; een advies werkt nooit retroactief.14 Bij de behandeling van 
de adviesprocedure wordt hierop nog teruggekomen. 
Calogeropoulos wijst er nog op dat het voorkomt dat ter voorbereiding van een 
beslissing meerdere adviseurs moeten worden gehoord. Zeker wanneer de inhoud van 
het advies van de een van belang is voor het advies van de ander is het van belang dat de 
adviseurs in de juiste chronologische volgorde worden gehoord. Een volgorde die in 
ieder geval moet worden aangehouden als deze wettelijk is voorgeschreven.15 
Hoewel het mogelijk is dat de adviesbevoegdheid tussentijds geheel of gedeeltelijk 
aan de adviseur ontnomen wordt, is het over het algemeen zo dat het bestaan van deze 
bevoegdheid alleen afhankelijk is van het bestaan van het adviescollege. Bij de 
permanente adviescolleges is dus de adviesbevoegdheid in principe voortdurend. Bij de 
tijdelijke colleges, ofwel de colleges ad hoc, is de adviesbevoegdheid naar tijd beperkt. 
De afloop is afhankelijk van het geval verschillend; de adviesbevoegdheid neemt een 
einde op een datum die tevoren is vastgelegd, ofwel eenvoudigweg door het uitbrengen 
van het advies.16 
10 Calogeropoulos, p. 293, zie ook noot 173 op deze pagina. 
11 Calogeropoulos, p. 291. Zie ook CE 21.4.1971, Demoiselle Houles, p. 1178 waarin de Conseil 
uitspreekt dat het document van de voorzitter van een adviescollege met de mededeling dat "le conseil 
renouvelle l'avis défavorable déjà donné", opgesteld zonder vergadering van het adviescollege in kwestie 
niet het gevraagde advies kan vervangen. 
12 Zie hoofdstuk 4, De instellingsbevoegdheid in Frankrijk. 
13 Weber, p. 199. 
14 Weber, p. 200. 
15 Calogeropoulos, p. 294. 
16 Weber, p. 160. 
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Ten aanzien van de (permanente) collegiale adviesinstanties moet er nog op 
gewezen worden, dat de zittingsperiode van de individuele leden beperkt kan zijn. We-
ber vindt dat er in dit soort gevallen sprake is van een beperking naar tijd van de advies-
bevoegdheid van de individuele leden, en hij merkt daar nog bij op dat de rechter 
nauwlettend toeziet op de afloop van de zittingsperiode.17 Hij gaat na of er geen onbe-
voegde leden zitting hebben gehad in het adviescollege ten tijde van het voorbereiden en 
uitbrengen van het advies. Mij lijkt dat hier door Weber het begrip adviesbevoegdheid te 
ver opgerekt wordt In de vorige paragraaf werd immers geconstateerd dat, tenzij anders 
bepaald, de adviesbevoegdheid toekomt aan het college als geheel, niet aan individuele 
leden. Voorzover men bij deze laatsten van adviesbevoegdheid kan spreken kunnen zij 
deze slechts tezamen met de andere leden uitoefenen. 
6.2.1.3. Adviesbevoegdheid naar plaats 
Met de adviesbevoegdheid naar plaats zijn er nauwelijks problemen. Dat deze toch wel 
van belang kan zijn blijkt uit enkele uitspraken van de Conseil d'Etat. Het advies van 
een Chambre du Commerce die ter plaatse niet bevoegd is, heeft geen juridische beteke-
nis.18 Voorstelbaar is dat dergelijke problemen met de bevoegdheid naar plaats zich 
kunnen voordoen bij adviesinstanties die ingesteld zijn door, of nauw verbonden aan, 
decentrale overheden. 
Nauw aan deze materie verbonden is de situatie waarin een adviseur vergadert in 
een andere localiteit dan bij wettelijke regeling voorzien. De jurisprudentie is op dit punt 
niet geheel duidelijk. Isaac bespreekt een aantal uitspraken waarin geen duidelijke lijn te 
ontdekken valt.19 De conseil de discipline waarvan de zetel het gemeentehuis is moet 
volgens de Conseil d'Etat op straffe van 'irrégularité' daar ook altijd vergaderen20, ter-
wijl dit bij andere colleges niet het geval hoeft te zijn. 
6.2.2. De weigering advies uit te brengen 
Heeft een adviescommissie de bevoegdheid om te weigeren advies uit te brengen? 
Calogeropoulos is hier stellig; is een adviescommissie eenmaal verzocht advies uit te 
brengen dan is zij ook gehouden dit te doen, ook als het vragen van advies facultatief is. 
Volgens hem moet dan ook de adviesbevoegdheid als een gebonden bevoegdheid wor-
den beschouwd.21 Weber laat zich in vergelijkbare zin uit.22 Dat het standpunt van deze 
auteurs enige nuancering behoeft toont Isaac aan de hand van jurisprudentie aan.23 
Wanneer de adviesaanvrager te weinig inlichtingen verschaft mag de adviseur weigeren 
advies uit te brengen. Dat is eveneens het geval wanneer het college te laat wordt inge-
17 Weber, p. 201. 
18 CE 20.5.1949, Charbonnier, p. 647. 
19 Isaac, p. 519. 
20 CE 6.5.1955. Lacome. p. 238. 
21 Calogeropoulos, p. 293. 
22 Weber, p. 201. 
23 G. Isaac, Consultation et procedure administrative non contentieuse, in: CAC, p. 142. 
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steld om nog tijdig advies te kunnen geven. Andere voorbeelden zijn in de Franse lite-
ratuur en jurisprudentie niet te vinden, hoewel er nog diverse denkbaar zijn. Bij de be-
spreking van het Nederlandse recht wordt daarop teruggekomen. 
6.2.3. Ongevraagde advisering 
Heeft een adviseur de bevoegdheid om spontaan, ofwel ongevraagd te adviseren? Vol-
gens Robers-Obbes blijkt uit de Franse literatuur dat een aanzienlijk aantal in-
stellingswetten en -besluiten adviescolleges de bevoegdheid toekennen uit eigen bewe-
ging een advies uit te brengen omtrent een vraagstuk dat tot hun competentie behoort.24 
Weber is van oordeel dat de bevoegdheid tot spontane advisering niet veel 
voorkomt. Impliciet lijkt hij er net als Robers-Obbes er vanuit te gaan dat deze be-
voegdheid een tekstueel fundament behoeft.25 Dit standpunt schijnt ook ingenomen te 
worden in de overige Franse literatuur26, die overigens op dit punt uiterst summier is. 
Weber is niet erg enthousiast over spontante advisering, omdat er naar zijn me-
ning competentieconflicten uit kunnen voortvloeien, bijvoorbeeld doordat een college 
met een algemene adviesbevoegdheid spontaan een advies uitbrengt over een materie die 
ook tot het terrein van een meer specifiek bevoegde adviseur behoort en die daarover 
verplicht gehoord moet worden. Het bestuursorgaan kan in de problemen komen als de 
adviezen in zo'n geval tegenstrijdig zijn.27 
6.2.4. Interne organisatie 
De Franse literatuur richt haar aandacht in het kader van de inteme organisatie voorna-
melijk op een tweetal vragen, te weten: heeft het adviescollege de bevoegdheid zelf in-
terne regelingen, waaronder een huishoudelijk reglement, te maken en mag het zelf 
subcommissies instellen? 
Isaac is bij de beantwoording van de eerste vraag zeer stellig: "Le droit pour les or-
ganismes collégiaux d'élaborer eux-mêmes leur règlement intérieur est une prérogative 
originale qui résulte de la nature des choses". Onder verwijzing naar Hauriou merkt hij 
nog op dat het ieder college dat moet vergaderen, ook zonder wettelijke toestemming, en 
uitgezonderd wettelijk verbod, toegestaan is om interne regelingen te maken. Het is nu 
eenmaal een noodzaak om de gang van zaken tijdens de vergaderingen en de overige 
zaken die te maken hebben met zijn functioneren te regelen.28 Er moet echter wel 
rekening worden gehouden met het feit dat er vele regelingen zijn die deze inteme 
regelingsbevoegdheid inperken. 
Is nu het adviescollege gehouden om de interne regelingen strikt na te leven? 
Aanvankelijk werd deze vraag in de jurisprudentie ontkennend beantwoord met een 
24 H.G. Robers-Obbes, Frankrijk, in: WRR, Adviseren aan de overheid, p. 104. 
25 Weber, p. 159. 
26 Bijv. L. Pajot, Mechanisme de la consultation, in: CAC, p. 88. 
27 Weber, p. 160. 
28 Isaac, p. 531. 
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beroep op de interne werking van deze regelingen. Maar in recentere jurisprudentie is 
diverse malen uitgemaakt dat een dergelijke naleving wel vereist is, zeker in de gevallen 
waarin de inteme regelingen aan goedkeuring onderworpen zijn.29 
Op grond van de inteme regelingsbevoegdheid bestaat ook de mogelijkheid om 
allerlei procedures ter voorbereiding van het advies te creëren. Bij zo'n procedure kan 
ook de inschakeling van suborganen, subcommissies, gewenst zijn. Talrijk zijn de in-
stellingsbesluiten waarin in de mogelijkheid van subcommissies is voorzien, hetzij 
doordat deze door het besluit zelf worden aangewezen, hetzij door aan het adviescollege 
de bevoegdheid te geven ze in te stellen. Maar ook buiten deze gevallen is de instelling 
van subcommissies, tenzij wettelijk uitgesloten30, altijd mogelijk op grond van de 
noodzaak tot interne werkverdeling. Adviescolleges hebben de grootst mogelijke vrij-
heid om hun interne organisatie te regelen, maar ze moeten wel binnen het kader van 
hun functie blijven.31 Dit betekent onder andere dat het college niet met een beroep op 
de interne organisatievrijheid, en vrijheid van inteme procedures zijn bevoegdheden 
mag vervreemden.32 Gelet op de functie van collegiale adviescolleges is de zelfstandig-
heid van onderorganen noodzakelijkerwijs beperkt. Ten behoeve van de werkverdeling 
bij de voorbereiding van adviezen mogen zij worden ingesteld, maar zij hebben niet de 
bevoegdheid om zelfstandig adviezen uit te brengen. Zij kunnen dus niet de oor-
spronkelijke adviesraad vervangen. Steeds is een plenaire vergadering van deze laatste 
vereist, omdat anders, aldus de jurisprudentie, de voordelen van de collegiale besluit-
vorming verloren zouden gaan.33 Tevens lijkt mij deze eis verklaarbaar uit het reeds 
eerder besproken beginsel van gelijkblijvende identiteit Zou de adviesbevoegdheid door 
de adviseur zelf kunnen worden toegekend aan suborganen, dan is het onder 
omstandigheden mogelijk dat de samenstelling van de laatste geheel anders is dan die 
van het college dat om advies werd verzocht, hetgeen een ander advies zou kunnen 
opleveren dan oorspronkelijk werd beoogd. 
In het bovenstaande ging het om de bevoegdheid van adviescolleges om zelfstandig 
subcommissies in te stellen. Zoals we hebben gezien bestaat over het algemeen deze 
mogelijkheid wel, maar zijn de bevoegdheden van deze subcommissies beperkt De be-
langrijkste beperking is dat ze geen zelfstandige adviesbevoegdheid hebben. Toch 
bestaan er tamelijk veel adviesraden met suborganen die zelfstandige adviesbevoegdhe-
den hebben. Deze kunnen echter alleen bestaan voorzover ze bij instellingswetten of -
regelingen zijn voorzien. Het zijn veelal permanente subcommissies die in zijn alge-
meenheid met het oog op een noodzakelijke werkverdeling, maar veelal tevens met het 
oog op een specifieke deskundigheid of speciale taken worden ingesteld. Bij dat laatste 
29 Isaac, p. 532. 
30 Vgl. CE 4.7.1986, Confédération nationale des groupes autonomes de l'enseignement public, 
RDP 1987, p. 250 waarin de Conseil d'Etat het arrêté waarbij 'groupes de travail' werden gecreëerd bij de 
comités techniques paritaires in strijd achtte met een (hoger) decreet 
31 Isaac, p. 532. 
32 Calogeropoulos, p. 325. 
33 Isaac, p. 532. Het is natuurlijk denkbaar dat ook het suborgaan collegiaal is samengesteld en daar-
bij een getrouwe afspiegeling vormt van de oorspronkelijke adviesraad. De jurisprudentie biedt voor 
dergelijke gevallen geen aanknopingspunt voor het achterwege kunnen laten van de plenaire vergadering. 
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moet bijvoorbeeld worden gedacht aan kleine subcommissies die in gevallen van spoed 
in plaats van het gehele adviescollege worden geraadpleegd. De advisering kan dan 
sneller en soepeler plaatsvinden. Of er sprake is van spoed wordt een enkele keer door 
de adviseur zelf bepaald, maar meestal door de adviesaanvrager. 
De werkwijze van de 'zelfstandige' subcommissies kan vooraf geregeld zijn. 
Voorzover dit echter niet is gebeurd, behoort dit tot de inteme regelingsbevoegdheid van 
het plenaire college.34 
6.2.5. Bevoegdheden in het kader van onderzoek 
Het komt zelden voor dat een college een advies moet of kan uitbrengen louter op basis 
van dossiers die door het adviesvragende bestuursorgaan zijn overhandigd. Voor een 
goed inzicht in de met de adviesaanvraag samenhangende problemen, een inzicht dat 
noodzakelijk is om een deugdelijk advies uit te kunnen brengen, moet meestal een nader 
onderzoek worden verricht.35 Daartoe moet de advisuer de nodige bevoegdheden 
hebben en deze heeft hij ook. In de Franse jurisprudentie is erkend dat adviesraden, ook 
zonder uitdrukkelijk geschreven grondslag, de bevoegdheid hebben om zelf de midde-
len en methoden te bepalen die kunnen bijdragen tot de verheldering en oplossing van 
de problemen.36 Het adviescollege heeft op dit punt een grote autonomie. Gebruikma-
kend van deze bevoegdheid kan bijvoorbeeld worden overgegaan tot het horen van ge-
tuigen, het houden van hoorzittingen, het vragen van advies aan andere adviescommis-
sies of aan deskundigen. De mogelijkheden zijn hier legio.37 De rechter gaat echter wel 
na of het college op effectieve wijze van deze bevoegdheden gebruik heeft gemaakt; de 
gehanteerde middelen moeten nuttig zijn ten behoeve van het onderzoek. Tevens wordt 
nagegaan of de adviseur niet oneigenlijk bevoegdheden heeft overgedragen.38 
Het is denkbaar dat door de gebruikmaking van deze bevoegdheden de totale 
besluitvormingsprocedure grote vertraging oploopt. Dat wordt door de rechter onder 
omstandigheden ook laakbaar geacht. Bij de behandeling van de adviesprocedure wordt 
hierop teruggekomen. 
6.2.6. Procesbevoegdheid 
In het voorgaande zijn tal van bevoegdheden van adviescolleges de revue gepasseerd. 
Het kan voorkomen dat een bestuursorgaan deze bevoegdheden negeert, bijvoorbeeld 
door te weigeren advies te vragen waar dat verplicht is. Is in zo'n geval het adviescol-
lege gedwongen tot een lijdzaam toezien? Dat hoeft niet het geval te zijn. De nietigheid 
van de beslissing waarbij een adviesbevoegdheid is genegeerd kan worden ingeroepen 
door eenieder die belang heeft bij de beslissing. Over het algemeen echter heeft het ad-
34 Zie voor dit alles L. Pajot, Mechanisme de la consultation, in: CAC, p. 94 e.v. 
35 J.L. Bonnefoy, Aperçu sur l'administration consultative. Notes et Etudes Documentaires 1964, nr. 
3133, p. 25. 
36 Weber, p. 206 en Calogeropoulos p. 325. 
37 Vgl. o.a. L. Pajot, a.w., p. 99 en Calogeropoulos, p. 325. 
38 Calogeropoulos, p. 325. 
133 
viescollege geen belang bij de uiteindelijke beslissing. Het heeft er alleen belang bij dat 
het niet gepasseerd wordt of op een andere wijze in zijn bevoegdheden wordt aangetast 
Desondanks heeft de Conseil d'Etat in een aantal gevallen ook een beroepsrecht toege-
kend aan de leden van adviesraden waarvan de bevoegdheden waren miskend. Dit is 
echter meer uitzondering dan regel. Tot dusverre is het beroepsrecht alleen toegekend 
aan leden van adviescolleges van grote importantie, zoals de Conseil supérieur de 
l'Education nationale. De leden van minder belangrijke colleges komt dit recht niet 
toe.» 
6.3. Nederland 
6.3.1. Adviesbevoegdheden in het kader van een advies op verzoek 
6.3.1.1. Adviesbevoegdheid naar materie 
Ook voor Nederland kan een onderscheid worden gemaakt in colleges met algemene en 
specifieke adviesbevoegdheden. Het criterium van Weber hanterend kan worden gezegd 
dat onder algemene competentie wordt verstaan de bevoegdheid van een college om te 
adviseren, zonder enige belemmering ten aanzien van bepaalde problemen, op een ter-
rein dat weliswaar van tevoren is bepaald maar dat zeer breed is.40 Een voorbeeld van 
een dergelijk college is de Nationale Adviesraad voor Ontwikkelingssamenwerking 
(NAR). De NAR heeft tot taak de minister voor ontwikkelingssamenwerking en via 
hem de Regering - op verzoek of eigener beweging - van advies te dienen in aangele-
genheden betreffende de Nederlandse ontwikkelingssamenwerking.41 
Als voorbeeld van adviseurs met een specifieke adviesbevoegdheid, dat wil 
zeggen de bevoegdheid om te mogen adviseren over vragen die van tevoren duidelijk 
bepaald en gepreciseerd zijn op een terrein dat vrij beperkt is, kunnen de (gemeentelijke) 
arob-bezwaarschriftencommissies worden genoemd. 
Tussen deze extremen dient zich in de praktijk een groot aantal varianten aan, 
waarbij het opvallend is dat bij de commissies waarvan de adviesbevoegdheid meer in-
houdt dan het adviseren inzake beleid en algemene regelingen een sterkere regulering te 
vinden is. De WRRverklaart dit onder andere door op te merken dat bijvoorbeeld advi-
sering inzake individuele gevallen en rechtspraak uit staatsrechtelijk oogpunt meer 
regelgeving vereist.42 Maar ondanks deze wat sterkere regulering is het vaak moeilijk 
om uit te maken hoever de competentie reikt.43 Duidelijkheid daaromtrent zou op zijn 
39 Auby/Drago, p. 321. 
40 Vgl. paragraaf 6.2.1.1. 
41 Beschikking van 22 januari 1964 van de Staatssecretaris van Buitenlandse Zaken, Sten. 1964, nr. 
17. 
42 WRR, Rapport nr. 12, p. 54. 
43 Ten Berge constateert dat dit probleem ook sterk op gemeentelijk niveau speelt. J.BJ.M. ten 
Berge, Decentraliseren met commissies, 's-Gravenhage 1978, p. 188 e.v. 
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minst moeten bestaan bij de adviseur44, hetgeen kan worden bevorderd door overleg 
tussen de adviesaanvrager en adviseur over de formulering van de taakopdracht. Dit 
schijnt echter niet vaak voor te komen.45 Een gebrekkige formulering kan leiden tot 
bevoegdheidsoverschrijding46, maar ook tot een te beperkte opvatting over de compe-
tentie van de adviseur. Dat was het geval bij de commissie die een advies moest geven 
over het bezwaar tegen de beoordeling van een bepaalde persoon aangaande zijn 
geschiktheid voor een bepaalde wetenschappelijke functie. Daarbij ging het in belang-
rijke mate om klagers 'inzicht' en de 'kwaliteit' van zijn wetenschappelijke werk. De 
commissie achtte zich niet in staat tot het doen van voorstellen tot wijziging van de be-
oordeling zonder een diepgaand onderzoek te verrichten in de materie zelf en zonder op 
de stoel van de beoordelaars te gaan zitten, hetgeen volgens de commissie buiten haar 
opdracht viel. De Centrale Raad van Beroep kon zich niet verenigen met de opvatting 
van de commissie omtrent de aard en de omvang van de haar toekomende bevoegdheid. 
Op grond van de strekking van het beoordelingsvoorschrift komt de Centrale Raad tot 
het oordeel dat de commissie niet slechts bevoegd was tot marginale toetsing van de 
beoordeling.47 
Niet alleen voor de adviseur maar ook voor derden is het van belang te weten 
hoever de competentie van de adviseur reikt. Met name rechterlijke colleges moeten 
weten hoe de adviesaanvraag luidt die de commissie heeft gekregen en welke criteria bij 
de beantwoording van die vraag mogen worden gehanteerd. Het feit dat dit niet geheel 
duidelijk was heeft de Kroon er al eens (mede) toe gebracht een beschikking te vernieti-
gen.48 
De vaagheid van een adviesopdracht kan ook tot gevolg hebben dat de rechter zich 
terughoudend opstelt. Dat is bijvoorbeeld het geval bij adviescommissies die moeten 
oordelen over de vraag of een bouwwerk voldoet aan 'redelijke eisen van welstand'. 
Deze norm geeft nogal wat speling aan bestuur en adviseur die het bouwwerk hebben te 
toetsen. Door deze vage norm gaat de rechter niet snel verder dan een soort van 
marginale toetsing.49 
Een beslissing mag niet worden gebaseerd op een advies van een commissie die 
buiten haar opdracht is getreden. Dat overkwam de gemeente Zevenaar waarvan het 
bestemmingsplan de bouw van het in geding zijnde bedrijfsgebouw toeliet. De bouw-
vergunning werd echter geweigerd op grond van een advies van de welstands-
commissie. Volgens de Hoge Raad was dit in strijd met de wet omdat de welstands-
commissie zich in haar advies niet had beperkt tot de welstandsaspecten van het bouw-
plan.50 
44 Deze duidelijkheid was er in ieder geval niet bij de Medezeggenschapsraad, waarvan de Afd. recht-
spraak bepaalde dat zijn bevoegdheden zich niet uitstrekten lot advisering met betrekking lot detailpun-
ten van nieuwbouw van scholen. Zie ARRvS 10.9.1987, AB 1988, 105 m.nL BJvdN. 
45 F.H. van der Burg, Commissies ad hoc. Bestuurswetenschappen 1975, p. 43. 
46 Vgl. ABAR-rapport, Alphen a/d Rijn 1984, p. 127. 
47 CRvB 28.6.1977, AB 1977, 347. 
48 KB 9.7.1976, nr. 39. Tijdschrift voor Milieu en Recht 1976, p. 235. 
49 Zie ARRvS 22.7.1977, AB 1977, 420 en vooral de noot van v.d.V. 
50 HR 30.1.1981, AB 1981. 365. 
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Een vergelijkbare situatie deed zich voor in het geval waarin door de SER aan de 
Rijks Geneeskundige Dienst (RGD) een advies vroeg over de vraag of iemand die een 
tijdelijke ontheffing ex artikel 15 Vestigingswet Bedrijven 1954 had gevraagd inderdaad 
- zoals hij beweerde - te nerveus was om met succes een 'eenvoudige proef inzake han-
delskennis' af te leggen. De RGD was inderdaad deze mening toegedaan, maar op 
grond van de (overige) resultaten van het gehouden psychologisch onderzoek voegde zij 
er in haar advies aan toe dat zij betrokkene ongeschikt achtte voor zelfstandige vesti-
ging. Op grond van deze laatste overweging wees de SER het verzoek af. Volgens het 
CBB handelde de SER in strijd met de zorgvuldigheid door zijn beslissing op het niet 
gevraagde advies te baseren.51 
Eveneens in strijd met de zorgvuldigheid was de beslissing van het Hoofdbedrijf-
schap Ambachten die gebaseerd was op een advies van de Kamer van Koophandel naar 
aanleiding van een verzoek om ontheffing voor het uitoefenen van het slagersbedrijf in 
een bepaalde inrichting. De Kamer van Koophandel had namelijk buiten de verzoeker 
om de ontheffingsaanvraag gewijzigd in een aanvrage voor een andere inrichting.52 
Uit de voorgaande jurisprudentie zou de conclusie kunnen worden getrokken dat 
de adviseur niet zelfstandig de opdracht mag wijzigen, en dat indien dit toch gebeurt het 
bestuur zich niet op het advies mag baseren. Dit behoeft echter enige nuancering. In 
ieder geval mag worden aangenomen dat overschrijding van de grenzen van de taakop-
dracht niet wordt geaccepteerd wanneer deze bij of krachtens de wet is vastgesteld.53 
Zijn er geen wettelijke bevoegdheidsbeperkende voorschriften, dus als de omvang van 
de opdracht slechts wordt bepaald door de adviesvrager, dan kan de adviseur onder 
omstandigheden vrij zijn om buiten zijn opdracht te treden.54 Hoogendijk-Deutsch wijst 
er op dat het wel voorkomt dat de adviseur de aanwijzing krijgt zich in zijn advies te 
houden aan het door de geadviseerde gevoerde beleid of dat hem verboden wordt 
rekening te houden met bepaalde gegevens.55 Onder omstandigheden zou dit kunnen 
betekenen dat deze beperkingen de adviseur verhinderen zijn adviestaak te vervullen 
overeenkomstig zijn opvatting over zijn plichten als deskundige, behoeder van de 
rechten van het individu of belangenvertegenwoordiger. Zijn in dit geval de beperkingen 
voor de adviseur bindend? In navolging van de Franse jurisprudentie zou ik willen 
stellen dat in het geval dat wettelijke voorschriften adviesinstanties ruimere bevoegdhe-
den toekennen deze ook mogen worden benut, en niet kunnen worden beperkt door het 
adviesverzoek. In de andere gevallen zal de rechtmatigheid van de beperking worden 
beheerst door de vraag in hoeverre door de beperkingen de zorgvuldigheid van het on-
derzoek wordt aangetast. Wordt het zorgvuldig onderzoek belemmerd, dan mag m.i. het 
adviescollege voorzover dat nodig is de grenzen van zijn opdracht overschrijden. De 
rechter zal dan niet licht een beslissing gebaseerd op zo'n advies vernietigen. 
51 CBB 28.8.1970, AB 1971, 10. Zie ook Nicolai' die hier schending van het recht van beginsel van 
fair play aanwezig acht, Nicolai p. 526. 
52 CBB 4.3.1977, AB 1977, 236. 
53 Hoogendijk-Deutsch, p. 39. 
54 Bijvoorbeeld in geval van advisering over een aanvraag van een burger die niet geheel correct 
gesteld is. Vgl. B.W.N, de Waard, Beginselen van behoorlijke rechtspleging, Zwolle 1987, p. 259. 
55 Hoogendijk-Deutsch, p.36. 
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Overschrijdt de adviseur zijn opdracht, zonder in strijd met wettelijke voor-
schriften te komen, en het advies wordt gevolgd, dan mag van de geadviseerde worden 
verwacht dat dit op zijn minst nader wordt gemotiveerd.56 
Omgekeerd zal het ook niet zo mogen zijn dat het adviesvragende bestuursorgaan de 
adviescommissie meer bevoegdheden toekent dan wettelijk is toegelaten. De conse-
quentie kan vernietiging van de beslissing zijn, zo zou men uit de voorafgaande ge-
noemde jurisprudentie kunnen afleiden. Evenals bij de behandeling van de situatie in 
Frankrijk zou ik hierbij ook willen wijzen op de algemene grenzen aan de instellings-
competentie. 
Als laatste zou ik naar aanleiding van de Franse jurisprudentie waarin is vastgelegd dat 
de adviesbevoegdheid toekomt aan het college als geheel, en niet bijvoorbeeld aan de 
voorzitter of secretaris, willen opmerken dat dit m.i. ook in Nederland geldt. Tenzij in 
het instellingsbesluit anders is bepaald kunnen individuele leden, al dan niet met een 
bijzondere functie, niet in de plaats van het college advies uitbrengen. Deze opvatting 
wordt bevestigd in ARRvS 14.8.1978, tB/S III, 86. Naar het oordeel van de Afd. kan 
het horen van een lid van de commissie niet gelijkgesteld worden aan een advies van de 
commissie.57 
In dit verband verdienen nog twee uitspraken van de Afd. rechtspraak de aan-
dacht. In ARRvS 10.4.1979, Gem.stem 6581, 5 werd bepaald dat de omstandigheid 
dat artikel 85, tweede lid van de Woningwet en artikel 17, eerste lid van de betreffende 
bouwverordening advisering door een college voorschrijven niet uitsluit dat in daartoe 
leidende gevallen door het adviescollege aan één zijner leden of medewerkers wordt 
opgedragen om namens hem het advies te concretiseren. 
Uit de uitspraak blijkt niet of het welstandsadvies door het adviescollege of door 
de door het college 'tot nadere concretisering' gemandateerde werd uitgebracht. De door 
de Afd. gehanteerde cryptische formule laat ruimte voor de mogelijkheid dat het advies 
werd uitgebracht vanwege het college, maar dat de voorbereiding (concretisering) in 
handen lag van een enkele persoon. Een andere oplossing zou, dunkt mij, in strijd zijn 
met de Woningwet. 
Dezelfde formulering als hiervoor wordt gebruikt in ARRvS 24.12.1985, 
Gem.stem 6830, 12 m.nt. J.M.H.F. Teunissen. Teunissen is blijkens zijn noot van 
oordeel dat de beoordeling van Ideine' bouwplannen door een daartoe aangewezen lid 
van de welstandscommissie niet bezwaarlijk is, indien dit gebeurt binnen het bestek van 
de door de commissie opgestelde algemene richtlijnen. Is het welstandsoordeel van de 
mandataris negatief, dan is naar zijn mening wel een terugkoppeling naar de volledige 
commissie geboden. 
56 Vgl. Hoogendijk-Deutsch, p. 39. 
57 Zie ook CBB 16.7.1980, SEW 1980, p.736 waarin de beslissing uitsluitend was gebaseerd op het 
advies van de secretaris van de commissie. 
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Mij dunkt dat, wanneer in een wettelijke regeling een advies wordt geëist van een 
commissie dat dan weliswaar de voorbereiding mag plaatsvinden door een enkel lid, 
maar dat, om de woorden van Teunissen te gebruiken, terugkoppeling altijd vereist is.58 
6.3.1.2. Adviesbevoegdheid naar tijd 
In tegenstelling tot Frankrijk zijn er in de Nederlandse jurisprudentie geen bijzondere 
problemen te ontdekken met betrekking tot de adviesbevoegdheid naar tijd. Daarom 
wordt hier volstaan met enige algemene opmerkingen. 
Aangenomen mag worden dat de adviesbevoegdheid pas bestaat op het moment 
dat het adviescollege bevoegdelijk is ingesteld, danwei zijn opdracht heeft verkregen. In 
Frankrijk, zo zagen wij, is het bestuur gehouden om van een verplicht te raadplegen ad-
viescollege vanaf het moment van instelling meteen gebruik te maken, zelfs al zou dat 
betekenen dat reeds gestarte procedures ter voorbereiding van besluitvorming stopgezet 
en opnieuw aangevangen zouden moeten worden. Zover zou ik niet willen gaan. Het zal 
afhangen van de omstandigheden van het geval. Bevindt zich een procedure reeds in een 
eindfase, en zijn belanghebbenden gediend bij een snelle beslissing, dan lijkt me het 
inschakelen van een adviseur niet meer gewenst Is er echter nog voldoende tijd en biedt 
de commissie bijvoorbeeld aan belanghebbende burgers belangrijke procedurele waar-
borgen, dan ligt het in de rede om de adviseur alsnog te raadplegen. 
Enigszins vooruitlopend op de adviesprocedure kan worden opgemerkt dat van de 
adviesbevoegdheid gebruik moet worden gemaakt vóórdat de beslissing genomen 
wordt. Dat kan eventueel nog op het allerlaatste moment wanneer in verplichte advise-
ring is voorzien, maar deze niet heeft plaatsgevonden op het juiste tijdstip in de proce-
dure.» 
Hoogendijk-Deutsch wijst er nog op dat in geval van samenloop van advisering, 
adviseurs pas op een bepaald tijdstip van hun bevoegdheid gebruik kunnen maken. De 
laatste adviseur behoort te wachten op de voorgaande, zeer zeker wanneer het door de 
wet verplichte adviezen betreft60, en, zo zou ik er aan willen toevoegen, wanneer de in-
houd van het advies van ene adviseur van belang is voor de andere. In dat verband kan 
gewezen worden op de Raad van state, 'adviseur in hoogste en laatste instantie' van de 
Kroon.61 
Kan voor vaste adviescolleges worden aangenomen dat de adviesbevoegdheid in begin-
sel voortdurend is, zij het dat deze met kortere of langere tussenpozen wordt uit-
geoefend, voor commissies ad hoc is de adviesbevoegdheid per definitie naar tijd 
beperkt. Volgens Van der Burg worden ze na het volbrengen van hun opdracht weer 
58 Daar waar het beginsel van continuïteit geldt, dus ingeval het quasirechterlijke adviseurs betreft, 
moet voorbereiding door een enkel lid uitgesloten worden geacht. Zie hoofdstuk S. 
59 KB 1.5.1975, nr. 44, Tijdschrift voor Milieu en Recht 1975, p. 133. In dit geval was aan de In-
specteur van de Volksgezondheid te laat het proces-verbaal van een hoorzitting en de ontwerp-
beschikking toegezonden, zodat hij niet in de gelegenheid was geweest om van advies te dienen. De 
Kroon zag hierin geen aanleiding om het bestreden besluit te vernietigen. 
60 Hoogendijk-Deutsch, p. 63, noot 62. 
61 Jaaroverzicht Raad van State 1976, p. 4. 
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opgeheven of ze verdwijnen zonder meer.62 Het kan per geval verschillen. De advies-
bevoegdheid kan ook een einde nemen op een datum die van tevoren is vastgesteld. Ook 
kan worden bepaald dat door het uitbrengen van het advies de opdracht beëindigd is en 
de adviesbevoegdheid vervalt. 
6.3.1.3. Adviesbevoegdheid naar plaats 
Over de bevoegdheid van adviescolleges naar plaats zijn in de Nederlandse juris-
prudentie geen uitspraken te vinden. We mogen dan ook aannemen dat op dit punt in de 
praktijk geen noemenswaardige problemen bestaan. Het is voorstelbaar dat adviseurs 
buiten hun naar plaats bepaalde bevoegdheid treden, hetgeen met name het geval zou 
kunnen zijn bij adviescolleges die ingesteld zijn door, of nauw verbonden zijn aan, de-
centrale overheden.63 Ook zou dit mogelijk zijn met de kamers van Koophandel, 
waarover in de Franse jurisprudentie problemen zijn gerezen. 
In zijn algemeenheid kan worden gezegd dat overheidsorganen zich goed moeten 
realiseren welke adviescolleges ze adiëren. Het is mogelijk dat het zich baseren op een 
advies van een naar plaats onbevoegd college niet door de rechterlijke beugel kan. 
6.3.2. De weigering advies uit te brengen 
Zoals beschreven gaat men er in beginsel in Frankrijk vanuit, zij het met een paar juris-
prudentiële uitzonderingen, dat aan een adviesinstantie niet de bevoegdheid toekomt te 
weigeren advies uit te brengen. Voor de bespreking van deze bevoegdheid in Nederland 
moet een onderscheid worden gemaakt tussen een tweetal situaties, namelijk de 
weigering van de opdracht en de weigering om een (impliciet) aanvaarde opdracht uit te 
voeren. Om met het laatste te beginnen: met Hoogendijk-Deutsch kan worden ingestemd 
dat aanvaarding in beginsel een verplichting tot uitvoering met zich meebrengt. Zij wijst 
er op dat die uitvoering niet onder bedreiging van lijfsdwang of dwangsom bij 
dagvaarding kan worden afgedwongen.64 Het probleem is echter dat niet altijd duidelijk 
van een aanvaarding blijkt. Dit speelt vooral bij vaste, verplicht te raadplegen, advies-
colleges, zoals bijvoorbeeld de Raad van State. Tenzij er een andere modus is afgespro-
ken zou ik hier van een impliciete aanvaarding door het adviescollege willen spreken. 
Staat het een adviescollege, waarbij impliciete aanvaarding regel is, vrij om een opdracht 
te weigeren? Externe adviseurs zijn, zoals al meerdere malen is opgemerkt, geen 
hiërarchisch ondergeschikten van het bestuur. Anders dan ondergeschikten hoeven ze 
dan ook geen bevelen op te volgen van de adviesvrager. Daaruit volgt dat externe 
adviseurs de bevoegdheid hebben om (advies)opdrachten te weigeren. Teneinde de 
verhouding met de adviesvrager niet te zeer te verstoren zal van deze bevoegdheid op 
zeer terughoudende wijze gebruik moeten worden gemaakt en worden beperkt tot de 
62 F.H. van der Burg, Commissies ad hoc. Bestuurswetenschappen 1975, p. 427. 
63 Zie echter hetgeen in hoofdstuk 4 opgemerkt is over de vraag wie de bevoegdheid toekomt advies 
te vragen. Het is onder omstandigheden mogelijk dat bijvoorbeeld gedecentraliseerde bestuursorganen 
advies vragen aan adviescolleges van de centrale overheid. 
64 Hoogendijk-Deutsch, p. 38 en noot 46. 
139 
gevallen waarin het evident redelijk is. Teruggrijpend op de Franse jurisprudentie kan 
daarbij worden gedacht aan de gevallen waarin de adviseur te weinig informatie ver-
krijgt van de opdrachtgever ofte laat wordt ingeschakeld, maar ook bijvoorbeeld aan de 
situatie waarin de adviseur gevraagd wordt een oordeel uit te spreken over een materie 
ten aanzien waarvan hij zich niet competent acht. Tot dit oordeel kwam de Amsterdamse 
Commissie van Advies inzake Distributie Woonruimte en Herhuisvesting die zich niet 
bevoegd achtte om klachten of bezwaarschriften met betrekking tot een afwijking van 
een medische indicatie te beoordelen, omdat aan de commissie geen medische des-
kundigen verbonden waren. Zo'n weigering is terecht en het bestuur kan zich niet achter 
de weigering verschuilen door daarop haar eigen stilzitten te baseren; het heeft de plicht 
om dan maar op andere wijze aan de voor de beslissing benodigde inlichtingen te 
komen.65 
Naast het geval van materiële incompetentie, bijvoorbeeld het gebrek aan 
deskundigheid, staat naar mijn mening een adviseur ook vrij een opdracht te weigeren 
vanwege het feit dat hij zich niet bevoegd acht om politieke kwesties te beoordelen. 
Verder kan nog worden opgemerkt dat m.i. het gebrek aan medewerking van het 
bestuur, ook na de aanvaarding van de opdracht door de adviseur, deze laatste de 
bevoegdheid geeft de uitvoering van de opdracht stop te zetten. 
De hiervoor geformuleerde uitgangspunten behoeven enige nuancering voor de 
gevallen waarin door een adviesweigering het onmogelijk wordt besluiten tot stand te 
brengen. Als belangrijkste voorbeeld kan hier de Raad van State worden genoemd. 
Aangenomen moet worden dat zonder het advies van de Raad van State de besluiten ge-
noemd in artikel 73, eerste lid GW niet rechtsgeldig tot stand kunnen komen. Door een 
totale adviesweigering zou het wetgevingsproces op een ernstige wijze belemmerd 
worden. Wel blijft het voor de adviseur in het algemeen, en ook voor de Raad van 
State, mogelijk om een inhoudelijk nietszeggend of blanco advies uit te brengen. De 
(Grond)wet verplicht niet tot een inhoudelijk advies en vanwege het ontbreken van een 
hiërarchische verhouding kan dit ook niet door het bestuur worden bevolen. 
Artikel 24, eerste lid van de Wet op de Raad van State eist dat het advies van de 
Raad met redenen omkleed is. Deze bepaling verzet zich naar mijn mening niet tegen een 
blanco advies. Aan het hierin vervatte vereiste is voldaan als uiteengezet wordt waarom 
een blanco advies wordt uitgebracht.66 
6.3.3. Ongevraagde advisering 
Veelvuldig komt in de instellingswetten en -besluiten de volgende bepaling voor: "Het 
college heeft tot taak - desgevraagd of eigener beweging - te adviseren (...)". Met deze 
65 Vz. ARRvS 21.8.1980, AB 1981. 167. Zie ook ARRvS 12.9.1980, Gem.stem 6673,3. Nu de 
GMD weigerde een advies uit ie brengen lag het op de weg van B. en W. om anderszins medisch advies 
in te winnen. 
66 De vraag naar de mogelijkheid van blanco-advisering door de Raad van State werd actueel naar aan-
leiding van een opdracht aan de Raad van State over een initiatiefvoorstel en een proeve van een 
wetsontwerp inzake euthanasie, waarbij hel er verdacht veel op leek dat de Raad van State door het par-
lement - en wellicht ook door de regering - werd misbruikt om beslissingen uit te stellen. Zie hierover 
N. Verheij, De Raad van State misbruikt, RegelMaat 1986, p. 89. 
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bepaling is aangegeven dat het college de bevoegdheid heeft om ongevraagd advies uit 
te brengen.67 In Frankrijk lijkt een expliciete bepaling voorwaarde voor het bestaan van 
een spontane adviesbevoegdheid. De Commissie Van der Ploeg gaat er blijkbaar vanuit 
dat in Nederland ook zonder tekstueel fundament aan adviseurs (op centraal niveau) 
deze bevoegdheid toekomt De Commissie stelt: "Alle adviesorganen hebben in beginsel 
het recht om ongevraagd te adviseren. Van dit recht dient echter terughoudend gebruik 
te worden gemaakt. Voorts dient het voornemen om een ongevraagd advies uit te bren-
gen tijdig bij de eerstverantwoordelijke minister te worden aangemeld".68 Het is de 
vraag of deze opvatting juist is. Naar mijn mening moet er een bijzondere betekenis 
worden toegekend aan een expliciete bevoegdheidstoedeling. In een dergelijk geval 
heeft de bevoegdheidsverlener kennelijk zoveel waarde gehecht aan het oordeel van de 
adviescommissie, dat hij daar te allen tijde van op de hoogte wilde worden gebracht. Dat 
schept bijzondere verplichtingen, en wel in die zin dat het bestuur zich rekenschap geeft 
van het advies door op zijn minst gemotiveerd aan te geven waarom het al dan niet 
gebruik wil maken van het advies. Is de spontane adviesbevoegdheid niet uitdrukkelijk 
toegekend, dan staat het een adviesraad vrij een oordeel over een bepaalde zaak uit te 
spreken. Maar dat oordeel of advies betekent net zo veel als het oordeel van iedere an-
dere persoon of organisatie die meent aan het bestuur een advies te moeten uitbrengen. 
Het bestuur kan dit ongemotiveerd naast zich neerleggen.69 
De Commissie Van der Ploeg doet de aanbeveling dat de adviseur van zijn 
voornemen om ongevraagd advies uit te brengen tijdig de eerstverantwoordelijke be-
windspersoon op de hoogte stelt. Vanuit het oogpunt van doelmatig bestuur is dat uiter-
aard wenselijk, maar meer dan een aanbeveling kan dit niet zijn. Het is geen voorwaarde 
voor het rechtsgeldig kunnen uitoefenen van de bevoegdheid. 
In de praktijk komt het nog wel eens voor dat het bestuur laat weten "geen behoefte" te 
hebben aan een advies, of een advies "ernstig afraadt".70 Is een adviescommissie aan 
een dergelijk oordeel gebonden? Men zou zich allereerst kunnen afvragen welk belang 
een commissie er bij heeft om zich niet gebonden te achten aan dit oordeel. Baehr heeft 
al eens aangegeven dat dat belang er wel degelijk kan zijn.71 Als het advies wordt 
gepubliceerd betekent dat, dat ook anderen dan de overheid er hun voordeel mee kunnen 
doen, bijvoorbeeld het parlement en de pers. Met name bij de organisaties die 
67 Uit het onderzoek van Crijns naar de vaste colleges van advies en bijstand als bedoeld in de 
Grondwet blijkt dal het overgrote deel van de adviescolleges op dat niveau deze bevoegdheid toegekend 
heeft gekregen. Zie F.C.L.M. Crijns, Vasie colleges van advies en bijstand. Bestuurswetenschappen 
1975, p. 412. 
68 Projectgroep externe advisering. Derde interimrapport, p. 18. Nr. Sc van de Aanwijzingen inzake 
externe adviesorganen bepaalt: "Behoudens gemotiveerde uitzonderingen wordt aan externe adviesorganen 
de bevoegdheid verleend ook ongevraagd te adviseren". Hier wordt dus uitgegaan van een expliciete 
bevoegdheidstoedeling. 
69 Men kan de handelwijze van de adviseur in deze gevallen zien als het gebruik maken van het recht 
van petitie, gegarandeerd in artikel 5 GW. Vgl. C.AJ.M. Kortmann, De Grondwetsherzieningen 1983 
en 1987,2e druk, Deventer 1987, p. 76. 
70 De minister van buitenlandse zaken heeft dit al een paar maal laten weten aan de Adviescommissie 
Mensenrechten Buitenlands Beleid. Zie P.R. Baehr, Mensenrechten over de grenzen: De Advies-
commissie Mensenrechten Buitenlands Beleid, NJCM-bulletin 1986, p. 512 e.v. 
71 Ibid. 
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vertegenwoordigd zijn in belangenraden zal er veel waarde worden gehecht aan de mo-
gelijkheid om hun standpunten 'naar buiten' te brengen. Deze mogelijkheid staat hen 
rechtens ook open, omdat een eenmaal toegekende spontane adviesbevoegdheid zelf-
standig kan worden uitgeoefend. Is bijvoorbeeld een minister daarvan niet gediend dan 
zal hij die bevoegdheid moeten intrekken. Men moet geen vormen zonder inhoud 
creëren of instandhouden. 
Als een advies waarop geen prijs wordt gesteld toch wordt uitgebracht dan mag 
dit niet door het bestuur volstrekt worden genegeerd. Er zal gemotiveerd moeten wor-
den aangegeven, waarom er geen gebruik van wordt gemaakt. Enigszins vooruitlopend 
op hoofdstuk 8 kan daarbij nog worden opgemerkt dat, zeker in het geval dat het advies 
een materie betreft die het desbetreffende bestuursorgaan wegens gebrek aan 
deskundigheid niet goed kan beoordelen, het advies niet zomaar terzijde mag worden 
gelegd. Aan de motivering worden dan door de rechter strenge eisen gesteld.72 
6.3.4. Interne organisatie 
Gelet op het feit dat inzake de interne organisatie van adviescolleges de Nederlandse li-
teratuur en jurisprudentie geen uitsluitsel verschaffen komt het dienstig voor om na te 
gaan of het Franse stelsel ook in Nederland toepasbaar is. De Franse bepalingen en be-
ginselen op het terrein van de interne regelingsbevoegdheden vloeien logischerwijs 
voort uit de noodzaak tot regeling van de werkzaamheden van (exteme) adviescolleges, 
vandaar dat deze bepalingen en beginselen bruikbaar zijn voor Nederland 
In het onderstaande gaat de aandacht weer voornamelijk uit naar de bevoegdheid 
om inteme regelingen vast te stellen, waaronder een huishoudelijk reglement, en de 
bevoegdheid om subcommissies in te stellen. 
Ten aanzien van de interne organisatie en werkwijze kunnen bij het instel-
lingsbesluit, of later, door de insteller regels zijn gesteld. Uit het onderzoek van de 
WRR bleek dat dat slechts in een minderheid van het aantal gevallen was gebeurd. 
Afgezien daarvan waren er bij 43% van de adviescolleges regels voor de interne werk-
wijze tot stand gekomen, hetzij op verzoek van het college zelf, hetzij op aandrang van 
de centrale overheid.73 Voorzover er niets is geregeld, kan worden aangenomen dat aan 
het adviescollege de bevoegdheid toekomt om zelfstandig interne regelgeving vast te 
stellen. Met Isaac kan worden gezegd dat het nu eenmaal noodzaak is om de gang van 
zaken tijdens de vergaderingen en de overige zaken die te maken hebben met het functi-
oneren van adviescolleges vooraf te regelen.74 Een enkele maal zijn de interne regelin-
gen aan goedkeuring onderworpen. Dat is bijvoorbeeld het geval bij de Centrale raad 
voor de milieuhygiëne.75 
Uit de Franse jurisprudentie bleek dat adviseurs gehouden zijn hun interne 
regelingen na te leven. Deze opvatting lijkt mij te rigoreus. Het naleven van inteme 
72 Zie voor een uitgebreide bespreking van deze jurisprudentie hoofdstuk 8. 
73 WRR, Rapport nr. 12, p. 52. 
74 Zie paragraaf 6.2.4. 
75 Artikel 77 Wet algemene bepalingen milieuhygiëne. 
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regelingen is met name dan op zijn plaats wanneer schending de zorgvuldigheid van het 
onderzoek zou schaden, met als gevolg dat het advies ondeugdelijk wordt. Ook is de 
noodzaak tot naleving aanwezig wanneer het regels betreft die aan burgers waarborgen 
in de procedure verschaffen, zoals bijvoorbeeld regels die aangeven op welke wijze aan 
de hoorplicht gestalte zal worden gegeven. Zeker wanneer de burger op de hoogte is 
van de regeling mag deze erop vertrouwen dat het ook op de (intem) voorgeschreven 
wijze zal gebeuren. 
Op grond van de bevoegdheid tot interne regeling kan het adviescollege ook on-
derorganen creëren en deze betrekken bij de voorbereiding van de adviezen. Vaak is 
echter al vooraf aangegeven, in het instellingsbesluit, dat de mogelijkheid bestaat om 
(sub)commissies in te stellen. Dat is bijvoorbeeld het geval bij de SER (zie art. 42 
WBO). In artikel 43 van de WBO is voorts bepaald dat commissies ook kunnen wor-
den ingesteld op verzoek an de betrokken ministers. Een andere constructie is te vinden 
in artikel 3, lid 6, eerste volzin van de Natuurbeschermingswet. Deze luidt: "Onze Mi-
nister kan op verzoek van de Natuurbeschermingsraad permanente commissies instel-
len, die onder verantwoordelijkheid van de raad gedeelten van diens taak uitoefenen, en 
deze opheffen".76 
De op deze verschillende wijzen tot stand gekomen onderorganen hebben niet alle 
dezelfde bevoegdheden. Slechts een gering aantal van deze onderorganen heeft een 
zelfstandige adviesbevoegdheid.77 Deze bevoegdheid moet door het verantwoordelijke 
overheidsorgaan formeel zijn toegekend, of door de wet als rechtsgevolg aan de instel-
ling zijn verbonden.78 De praktijk dat soms onderorganen zelfstandig rechtstreeks aan 
de minister adviseren, hoewel die taak formeel voorbehouden is aan de instantie zelf, 
moet dan ook als onrechtmatig worden gekwalificeerd.79 
Adviescolleges hebben de vrijheid om suborganen in te stellen. Vanwege de vaak 
noodzakelijke werkverdeling bij de voorbereiding van de adviezen is deze bevoegdheid 
gewenst. De bevoegdheden van deze subcommissies zijn meestal beperkt. Dit vloeit 
deels voort uit de wet: zonder wettelijke grondslag mogen geen bevoegdheden worden 
vervreemd.80 Maar het volgt ook deels uit de functie van collegiale adviescolleges. Er is 
niet voor niets gekozen voor een bepaalde samenstelling en redenerend vanuit het be-
ginsel van gelijkblijvende identiteit betekent dit, dat een advies van een subcommissie 
76 Overigens betekent het feit dat in het voorgaande steeds werd gesproken over 'instelling' van on-
derorganen niet dat steeds een formele instellingshandeling vereist zou zijn. Vooral wanneer hel een in-
tente regeling van een adviescollege is vindt de inschakeling van suborganen meestal informeel plaats. 
Zo'n suborgaan kan ook uit slechts één persoon bestaan, bijvoorbeeld de secretaris of een (ambtelijk) 
medewerker van het adviescollege. 
77 Uit het onderzoek van de WRR bleek dat van de 713 onderorganen slechts 34 formeel de 
bevoegdheid hadden zelfstandig te adviseren. WRR, Rapport nr. 12, p. 56 e.v. 
78 Vgl. artikel 43, lid 3 Wet op de Bedrijfsorganisatie. 
79 Zie het rapport genoemd in de voorlaatste noot, p. 57. 
80 Vgl. de discussies over de instelling van een Afdeling wetgeving van de Raad van State. De oude 
Grondwet droeg de adviesbevoegdheid uitdrukkelijk op aan de Raad in pleno. De instelling van een 
aparte Afdeling wetgeving zou naar mijn mening ongrondwettig zijn geweest. Zie ook CA J.M. Kort-
mann, a.w., p. 241. 
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die een anders 'gekleurde' samenstelling kan hebben dan de oorspronkelijke adviesin-
stantie, niet het advies van de plenaire vergadering kan vervangen. 
6.3.5. Bevoegdheden in het kader van onderzoek 
De taak van de adviseur wordt voornamelijk bepaald door de eis dat hij zijn advies 
zorgvuldig voorbereidt. Gebeurt dit niet, dan is het advies ondeugdelijk en kan het geen 
basis vormen voor de besluitvorming.81 De eis van zorgvuldige voorbereiding leidt tot 
het toekennen van bevoegdheden die de adviseur in staat stellen zijn taak naar behoren te 
vervullen, aldus Hoogendijk-Deutsch.82 Legio zijn de bepalingen waarin aan advies-
instanties dergelijke bevoegdheden zijn toegekend. Soms zijn deze algemeen van aard, 
zoals bij de Commissie Wet consumptief geldkrediet die de bevoegdheid heeft gekregen 
"de inlichtingen in te winnen welke zij voor de uitoefening van haar taak behoeft".83 In 
andere gevallen is de bevoegdheidstoekenning beperkter. Zo bepaalt artikel 36 van het 
Besluit op de Ruimtelijke Ordening slechts dat de voorzitter van de RARO deskundigen 
kan uitnodigen tot het deelnemen aan vergaderingen van de Raad en van de commissies. 
Van deze bevoegdheden mag de adviseur vrijelijk gebruik maken.84 Op grond van de 
eis van zorgvuldig onderzoek moet worden aangenomen dat ook buiten de expliciet 
toegekende bevoegdheden, adviseurs de bevoegdheid hebben om zelf de middelen en 
methoden te bepalen die kunnen bijdragen tot verheldering en oplossing van de proble-
men die te maken hebben met het uit te brengen advies.85 Deze bevoegdheid geldt m.i. 
voor alle adviseurs en niet alleen voor deskundigen zoals Hoogendijk-Deutsch lijkt te 
willen aannemen86, want zoals in hoofdstuk 8 zal blijken geldt de plicht zorgvuldig on-
derzoek te verrichten niet alleen voor deskundigencolleges. Als gevolg van deze auto-
nome bevoegdheid kan onder andere worden overgegaan tot het horen van getuigen, het 
houden van hoorzittingen, het raadplegen van externe deskundigen of andere advies-
commissies. Hoogendijk-Deutsch voegt hieraan nog toe het betreden van plaatsen, in-
zage van geheime stukken en de bevoegdheid tot bevelen van getuigen, deskundigen of 
tolken worden opgeroepen en zo nodig door de openbare macht gehaald. Deze in-
grijpende bevoegdheden echter, die normaliter toekomen aan opsporingsambtenaren en 
rechterlijke colleges, behoren m.i. niet tot de autonome competentie van adviescolleges. 
Zij bezitten deze bevoegdheden alleen voorzover zij uitdrukkelijk door de bevoegde in-
stantie zijn toegekend, hetgeen veelal de formele wetgever zal zijn, danwei een lagere 
wetgever op grond van delegatie middels de wet in formele zin.87 
81 Vgl. o.a. ARRvS 25.11.1985, AB 1986, 259 m.nu J.H.v.d.V. 
82 Hoogendijk-Deutsch, p. 40. 
83 Wel van 5 juli 1972, Stb. 1972, 399, artikel 10. 
84 ARRvS 26.1.1982, AB 1983,115 waar het ging om de bevoegdheid om besloten vergaderingen te 
houden voorafgaande aan openbare hoorzittingen. 
85 Vgl. R. Samkalden, Advisering in het bestuursrecht, VAR-geschrift LXXX, Alphen a/d Rijn 
1978, p. 85. Hij wijst erop dat in ieder geval deskundigen moeten worden kunnen geraadpleegd. 
86 Hoogendijk-Deutsch, p. 40. 
87 Hierbij zijn vooral van belang de artikelen 10 en 12 van de Grondwet 
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Zo kennen artikel 80, lid 4 juncto artikel 68 van de Compabiliteitswet aan de Al-
gemene Rekenkamer belangrijke onderzoeksbevoegdheden toe, waaronder het binnen-
treden bij privaatrechtelijke rechtspersonen. 
Alle inlichtingen die op een minder ingrijpende (grondrechtenbeperkende) wijze 
kunnen worden verkregen mogen door adviesinstanties vrijelijk worden vergaard, tenzij 
anders bepaald. Een beperking op deze bevoegdheid is opgenomen in de Modelveror-
deningen van de VNG voor de gemeentelijke behandeling van (arob-)bezwaar- en 
beroepschriften. Hierin is bepaald dat, indien aan het inwinnen van inlichtingen door de 
commissie kosten zijn verbonden vooraf machtiging van burgemeester en wethouders is 
vereist88 Hoewel verklaarbaar uit de noodzaak tot zuinig omgaan met de gemeentelijke 
financiën, komt een dergelijke bepaling mij minder gewenst voor, omdat een kwaad-
willend college van B. en W. hiermee het zorgvuldig onderzoek zou kunnen frustreren. 
Wel is het aanbevelenswaardig dat er in dergelijke gevallen overleg plaatsvindt (of 
wordt geeist) tussen adviseur en geadviseerde. 
In navolging van de Franse jurisprudentie kan hierbij nog opgemerkt worden dat 
de adviseur op effectieve wijze van zijn bevoegdheden gebruik dient te maken en dat de 
gehanteerde middelen nuttig moeten zijn ten behoeve van de voorbereiding van het ad-
vies. Tevens betekent dit dat de gebruikmaking van de bevoegdheden niet mag leiden tot 
onnodig grote vertraging in de adviesprocedure. De termijnen die hierbij kunnen 
worden gehanteerd komen in het volgende hoofdstuk ter sprake. 
6.3.6. Procesbevoegdheid 
Van Buuren heeft de meest uitgebreide en behartenswaardige beschouwingen gehouden 
over de vraag of adviescolleges ook tot de kring van beroepsgerechtigden kunnen 
horen.89 Behalve in het geval dat een procesbevoegdheid met zoveel woorden door de 
wet is toegekend, waarover hierna, komt hij tot de conclusie dat een mogelijk beroeps-
recht in zijn algemeenheid afstuit op het belangvereiste. Procesbevoegdheid komt alleen 
toe aan ambten waaraan een belang is toevertrouwd. Daarvan is sprake, indien de be-
hartiging van dat belang kan worden gerekend tot de taak en de bevoegdheden van het 
bestuursorgaan. Van Buuren merkt allereerst op dat het zeer de vraag is of een advies-
college als ambt kan worden beschouwd.90 Verwijzend naar hoofdstuk 1, paragraaf 
3.2. (De benaming van de adviserende instantie) wil ik er nog aan toevoegen dat het 
naar mijn mening geen bestuursorgaan is. Vervolgens stelt hij dat nog minder kan wor-
den gezegd dat een adviesorgaan belangen zijn toevertrouwd in de zin als hierboven be-
doeld; een adviesorgaan adviseert omtrent de behartiging van belangen, maar behartigt 
zelf de belangen niet. Daaruit volgt dat naar zijn mening adviesorganen geen 
(derde)belanghebbende kunnen zijn. 
Zijn betoog kan ik grotendeels onderschrijven. Daarin word ik gesterkt door de 
uitspraak ARRvS 17.8.1979, tB/S Г , 142. Het dagelijks bestuur van de deelgemeente 
88 Zie bijv. Modelverordeningen VNG, p. 16, artikel 9, lid 2. 
89 PJJ. van Buuren, Kringen van belanghebbenden, Deventer 1978, p. 139 e.v. 
90 PJJ . van Buuren, a.w., p. 140. 
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Charlois ging in beroep tegen een besluit van B. en W. van Rotterdam genomen in het 
kader van de uitvoering van de Verordening op het weren van overlast in woonstraten. 
De Afd. overweegt dat de raad van de deelgemeente terzake van deze uitvoering slechts 
een adviserende taak had. En vervolgens: "Uit het vorenstaande volgt dat het dagelijks 
bestuur van de raad van genoemde deelgemeente, (...), door het bestreden besluit niet 
rechtstreeks is getroffen in de belangen welke hem als zodanig ten tijde van het 
aangevallen besluit waren toevertrouwd. Derhalve kunnen appellanten niet in hun 
beroep worden ontvangen". 
Voor sommige, bijzondere, externe adviescolleges zou het kunnen zijn dat ze toch 
kring van belanghebbenden kunnen worden gerekend. Dat betreft die gevallen waarin 
een externe adviseur tevens kan gelden als een particuliere organisatie die tevens opkomt 
voor haar statutaire belangen.91 Dan is de adviseur op die grond procesbevoegd. Als 
voorbeeld kan worden genoemd de Stichting voor Onderzoek van het Onderwijs 
(SVO)92 en de Stichting Nederlands Centrum Buitenlanders.93 
Uit het voorgaande blijkt dat de Nederlandse jurisprudentie in hoge mate overeenkomt 
met de algemene lijn in de Franse, waarin wordt uitgegaan van het standpunt dat aan 
adviescolleges geen procesbevoegdheid toekomt 
In een enkel uitzonderlijk geval is bij wettelijk voorschrift aan een adviseur pro-
cesbevoegdheid toegekend. In de Wet Algemene Bepalingen milieuhygiëne zijn derge-
lijke bepalingen te vinden.94 Op grond van het hierin aan hem toegekende beroepsrecht 
kan de Inspecteur van de Volksgezondheid in beroep komen tegen beschikkingen 
waarover hij niet heeft kunnen adviseren of wanneer zijn advies niet is gevolgd.95 
Een ander voorbeeld is de Raad voor de Kinderbescherming die op grond van ar-
tikel 30, lid 1 van de Algemene Kinderbijslagwet bevoegd is in beroep te komen tegen 
beschikkingen op grond van artikel 17 van dezelfde wet Dat laatste artikel betreft onder 
meer het advies van de Raad over de betaalbaarstelling van de kinderbijslag aan een an-
der dan de rechthebbende. 
91 Ibid. 
92 De SVO is ingesteld bij notariale akte van 17 augustus 1981 van de Minister van Onderwijs en 
Wetenschappen en de Minister van Landbouw en Visserij en geldt als extem adviescollege van de ge-
noemde ministers. Zie het Overzicht van adviesorganen van de centrale overheid, 's-Gravenhage 1985, p. 
FIO. 
93 Zie ARRvS 30.3.1984, AB 1985, 148. 
94 Zie bijvoorbeeld artikel 44, lid 2, sub b en artikel 49, lid 2, sub с 
95 KB 1.5.1975, nr. 44, Tijdschrift voor Milieu en Recht 1975, p. 133. Overigens is zijn beroeps­
recht niet beperkt tot de beide genoemde situaties. Vgl. ARRvS 11.2.1983, Gem.stem 6744, 7; Vz. 
ARRvS 22.9.1983, AB 1984, 16 m.nt CLR. 
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HOOFDSTUK? 
DE ADVIESPROCEDURE 
7.1. Inleiding 
In dit hoofdstuk wordt de procedure van totstandkoming van een advies behandeld. De 
gevolgde procedure kan grote invloed hebben op het uiteindelijke resultaat. Men denke 
hierbij bijvoorbeeld aan het horen van belanghebbenden. De door dezen verschafte in­
formatie kan van beslissende betekenis zijn voor de inhoud van het advies. 
Voordat de procedure meer in detail wordt onderzocht, wordt eerst een aantal al­
gemene vraagstukken rond de inrichting van de procedure behandeld. Aan de orde 
komen onder andere de vragen wie de bevoegdheid tot inrichting van de adviesproce­
dure toekomt en in hoeverre deze inrichting is neergelegd in regelgeving. 
Vervolgens worden de inhoudelijke kanten van de procedure bestudeerd. Daarbij 
is de chronologische volgorde van de gang van zaken tijdens de adviesprocedure als 
uitgangspunt genomen. In die procedure kunnen de volgende fasen worden onder­
scheiden: 
a) de aanvang van de procedure; de adviesaanvraag; 
b) de voorbereiding van het onderzoek, o.a. verzamelen materiaal, oproepen personen; 
c) het onderzoek, d.w.z. de fase van de weging van feiten en omstandigheden; 
d) de formulering van het advies; 
e) het uitbrengen van het advies. 
De genoemde fasen zijn schematisch wel te scheiden, maar in de praktijk lopen zij nogal 
eens door elkaar heen. Met name de fasen b en с zijn soms moeilijk te scheiden. Men 
komt bijvoorbeeld bij de belangenafweging, dus de fase van het onderzoek, nogal eens 
tot de conclusie dat niet alle, voor een zorgvuldig onderzoek noodzakelijke, gegevens 
voorhanden zijn, zodat weer teruggegaan moet worden naar fase b, de voorbereiding. 
Naast het dooreen lopen van de diverse fasen komt het ook voor dat niet alle fasen wor­
den doorlopen. Dat is onder andere het geval wanneer de adviseur weigert advies uit te 
brengen. 
Aangezien het doel van deze studie is het onderzoeken van algemene bepalingen en be­
ginselen blijft een aantal onderwerpen buiten beschouwing, zoals het functioneren van 
het secretariaat en de positie van de voorzitter, zijn taken en bevoegdheden, zijn rol tij­
dens de vergaderingen etc. Hoewel deze onderwerpen in de dagelijkse adviespraktijk 
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van grote betekenis kunnen zijn1, passen zij niet of nauwelijks in het kader van deze 
studie. Zij zijn veelal onderworpen aan minutieuze (interne) regelgeving, die per 
adviescollege zo zeer verschilt, dat het vrijwel ondoenlijk is ze te beschrijven. Daarnaast 
speelt bij de overweging voor het niet behandelen van deze onderwerpen mee, dat zij 
juridisch gezien niet bijster interessant zijn. In de Franse, noch in de Nederlandse lite-
ratuur en jurisprudentie stuit men op aan deze onderwerpen verbonden interessante 
problemen. 
7.2. De adviesprocedure in Frankrijk 
7.2.1. De inrichting van deprocedure 
De adviesprocedure wordt in de Franse literatuur steeds behandeld als onderdeel van het 
grotere geheel genaamd: 'de procédure administrative non contentieuse'. Deze laatste 
wordt wel gedefinieerd als: "l'ensemble des règles de forme et de procédure relatives à 
l'élaboration des actes administratifs et dont le respect conditionne la validité de ces 
actes".2 De regels die deze procedure beheersen zal men meestal vergeefs zoeken in 
wettelijke voorschriften; ze zijn vrijwel alle in de jurisprudentie ontwikkeld. Gaudemet 
geeft daar diverse verklaringen voor. Allereerst voert hij aan dat de auteurs in het begin 
van de vorige eeuw nog zo onder de indruk waren van de napoleontische codificaties, 
dat zij de noodzaak tot een codificatie van het administratieve recht over het algemeen 
afwezen. 
Verder voert hij nog aan dat aan het begin van deze eeuw de rechtsgeleerde auteurs 
de nadruk legden op de bron van het administratieve recht als argument tegen codifica-
tie. De bron, zo betoogden zij, is de jurisprudentie die gemaakt en gemodelleerd wordt 
door de rechter. Voor de administratie en wetgever zou er op dit terrein slechts een 
bescheiden rol zijn weggelegd. Daaraan gekoppeld wordt, vooral ook in latere jaren, het 
argument dat iedere poging om de jurisprudentiële regels vast te leggen in wetgeving het 
risico met zich mee zou brengen dat het administratieve recht zou verstarren en ontwik-
kelingen zouden worden verlamd.3 
De procédure administrative non contentieuse is nog steeds grotendeels niet 
gecodificeerd. Daar begint echter, mede als gevolg van een toenemende Franse be-
langstelling voor buitenlandse codificaties4, langzamerhand enige verandering in te 
komen. Eindjaren zeventig, beginjaren tachtig is belangrijke (deel)wetgeving tot stand 
gekomen, onder andere met betrekking tot de toegankelijkheid van informatie, open-
baarheid van archieven e.d. en motivering van besluiten.5 Voorzover van belang voor 
1 A. Th. van Delden, Adviesorganen, Achtergrondstudie nr. 4, Commissie Hoofdstructuur Rijks-
dienst, 's-Gravenhage 1981, p. 45. 
2 Y. Gaudemet, La codification de la procédure administrative non contentieuse en France, D. 1986 
Chronique p. 108. 
3 Y. Gaudemet, a.w. p. 107 en 108. 
4 Ibid. 
5 Zie het reeds genoemde artikel van Gaudemet en С Gabolde, La procédure administrative précon-
tentieuse, D. 1984 Chronique, p. 119. 
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de diverse fasen van de adviesprocedure zal deze wetgeving in het onderstaande wonden 
besproken. 
De genoemde (deel)codificaties worden klaarblijkelijk niet voldoende geacht, want 
in de literatuur wordt aangedrongen op voortzetting van het codificatiewerk. Er wordt 
zelfs, bijna onfrans zou men kunnen zeggen, door een enkele auteur gepleit voor een 
integrale wetgeving.6 Volgens Rivero heeft men veel te lang het belang van een goede 
besluitvormingsprocedure ondergewaardeerd. Hij constateert dat daar pas vrij recent 
verandering in is gekomen, en dat nu dan ook in de literatuur meer de nadruk wordt 
gelegd op het feit dat de belangen van de geadministreerden beter beschermd worden 
door dezen waarborgen te verschaffen in de procedure die voorafgaat aan de besluit-
vorming dan door beroepsmogelijkheden achteraf.7 
Meer in het bijzonder werd met betrekking tot de adviesprocedure door Isaac al 
eerder gepleit voor codificatie. Hoewel hij de merites van de rechterlijke arbeid op het 
terrein van de advisering erkent, komt hij tot het oordeel dat er op dit gebied door het 
ontbreken van wetgeving te veel onduidelijkheden en onzekerheden bestaan, die alleen 
door codificatie verholpen zouden kunnen worden.8 
Ondanks deze pleidooien is de algemene regelgeving ten aanzien van de ad-
viesprocedure tot op heden uiterst summier gebleven, zodat het steeds weer de rechter is 
die onder andere met een beroep op de principes généraux du droit de adviesprocedure 
nader inhoud en vorm geeft9 
In beginsel kan worden gezegd dat in de adviesprocedure de algemene regels van 
de procédure administrative non contentieuse moeten worden gevolgd zoals daar zijn: 
openbaarheid, contradictoir karakter, onpartijdigheid, onderzoek van ieder individueel 
geval etc..10 Maar de toepasselijkheid van deze regels is sterk afhankelijk van de functie 
die de advisering vervult Het is met name bij de quasi-rechterlijke advisering dat deze 
regels opgeld doen, waarbij opvalt dat de algemene procedureregels bij dit type advise-
ring verfijnder zijn uitgewerkt en dat de rechter op de naleving stringenter toeziet. Dit 
alles maakt dat bij deze vorm van advisering de procedure opvallend veel gelijkenis 
vertoont met de contentieuse procedure11, hetgeen niet zo verwonderlijk is, want zoals 
al in hoofdstuk 2 bleek wordt de quasi-rechterlijke advisering gekenmerkt door de aan 
belanghebbenden verschafte waarborgen in de procedure. 
Het ontbreken van algemene regelgeving belet de administratie niet zelf regels te stellen 
ten aanzien van de adviesprocedure. Een dergelijke regelgeving is met betrekking tot 
6 Y. Gaudemet, a.w. ρ 112. 
7 J. Rivero, Droit administratif, París 1985, lie ed. p. 100. 
8 G. Isaac, Consultation et procédure administrative non contentieuse, in: CAC. p. 143. Er zijn 
(uiteraard) ook tegenstanders van verdergaande codificatie zoals Auby en Drago. Zij vrezen voor ver-
starring van het administratieve recht Verder verwachten zij geen verbetering van de rechtsbescherming, 
maar dat de wassende regelgeving alleen maar een toenemend aantal (overbodige?, HK) beroepen met 
zich mee zal brengen. Zie Auby/Drago, p. 311 cv. 
9 Auby/Drago, p. 318. 
10 A. de Laubadère. a.w. p. 337 e.v. 
11 Weber, p. 203. 
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bepaalde onderdelen van de procedure, met name de werkwijze van de adviescolleges, 
vaak te vinden in het instellingsbesluit12 
Bestuursorganen zijn niet geheel vrij in het inrichten van de procedure. Allereerst 
moet uiteraard vaststaan dat het betreffende orgaan bevoegd is regels te stellen ten 
aanzien van het betreffende adviescollege.13 Staat dit eenmaal vast, dan is het karakter 
van het te nemen besluit doorslaggevend voor de vrijheid van het bestuur om (nadere) 
regels te stellen. Ten aanzien van de wijze van totstandkoming van bepaalde typen 
besluiten zijn aan belanghebbenden in de jurisprudentie belangrijke waarborgen toege-
kend. Dat is bijvoorbeeld het geval bij de besluiten met het karakter van een sanctie.14 
Draagt het besluit het karakter van vaststelling van beleid, dan zijn de jurisprudentiële 
waarborgen veelal geringer, en is het bestuur bijgevolg veel vrijer om de procedure in te 
richten. 
Daarnaast komt het voor dat ook in wetgeving waarborgen zijn opgenomen ten 
aanzien van de procedure. In zo'n geval staat het het bestuur niet vrij een andere (of 
gedeeltelijk andere) procedure in te richten.15 
Als laatste kan in dit verband nog opgemerkt worden dat onder omstandigheden op 
grond van de interne organisatievrijheid en de bevoegdheden in het kader van het on-
derzoek het adviescollege zelfde bevoegdheid toekomt om aanvullende procedureregels 
te stellen. In het vorige hoofdstuk is daar al bij de bespreking van de interne organisatie 
en bevoegdheden in het kader van het onderzoek van adviescolleges op in gegaan. 
Tevens zijn daarbij de grenzen aan deze bevoegdheid behandeld. Derhalve kan hier 
worden volstaan met daarnaar te verwijzen.16 
7.2.2. De aanvang van deprocedure; de adviesaanvraag 
De procedure begint bij de al dan niet wettelijk verplichte adviesaanvraag. Deze moet 
tijdig gedaan worden. Wat dit tijdig precies inhoudt is moeilijk exact te bepalen. In ieder 
geval betekent het dat het advies moet worden gevraagd voordat het besluit wordt 
genomen waarvoor advies gewenst wordt.17 Dit is echter een minimumvereiste. Ideali-
ter en normaliter dient het tijdstip van het verzoek om advisering zo gekozen te zijn dat 
de adviseur voldoende tijd rest om het advies zorgvuldig voor te kunnen bereiden. 
In diverse regelingen komen bepalingen voor waarin de adviseur een bepaalde 
termijn wordt gegund. Voor het geval regelingen geen uitsluitsel geven, komt Weber tot 
de conclusie dat het adviescollege in beginsel zelf alle vrijheid heeft om de duur van het 
onderzoek te bepalen.18 Dat kan nogal wat problemen met zich mee brengen. Een kri-
tiek die ten aanzien van de werkzaamheden van adviescolleges veelvuldig te beluisteren 
is, is dat ze zoveel tijd in beslag nemen. Het zijn met name de belangenraden die dik-
12 Weber, p. 134. 
13 Hiervoor gelden dezelfde regels als vermeld bij de autonome inrichtingsbevoegdheid van het 
bestuur in Frankrijk (zie hoofdstuk 4, paragraaf 2.1.). 
14 Vgl. de beschouwingen van Calogeropoulos, p. 47 e.v. 
15 Isaac, p. 502. 
16 Zie de paragrafen 2.4. en 2.S. 
17 Isaac, p. 466. 
18 Weber, p. 142. 
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wijls veel tijd nodig blijken te hebben. De vergaderingen van deze raden verlopen vaak 
zeer moeizaam, omdat iedere belangengroepering haar gelijk wil halen, en bovendien 
vaak de 'achterban' wil raadplegen, hetgeen alles bij elkaar veel tijd kost.19 
De tijd die een adviseur, bij ontbreken van nadere regelgeving, mag nemen is 
echter, in weerwil van wat Weber lijkt te beweren, niet onbegrensd, zoals nog bij de 
bespreking van het uitbrengen van het advies zal blijken. 
Anderzijds mag de adviesvrager de aan de adviseur gegunde termijn niet te kort 
stellen. Met name voor de quasi-rechterlijke adviseurs moet er voldoende tijd zijn om 
het onderzoek zorgvuldig te kunnen verrichten, bijvoorbeeld om getuigen en belang-
hebbenden te kunnen horen. Is dat niet mogelijk dan wordt, aldus Weber, ieder nut aan 
de advisering ontnomen.20 
Hoewel men in de literatuur zeer stellig is ten aanzien van de hiervoor geformu-
leerde regel heb ik bij mijn onderzoek geen jurisprudentie kunnen vinden die deze on-
derbouwt.21 Dus wat precies moet worden verstaan onder 'voldoende tijd' staat niet 
vast. Wellicht zou men heel algemeen kunnen zeggen dat de adviseur de tijd moet wor-
den gegund die nodig is om het advies zorgvuldig voor te bereiden. 
Hiervoor werd opgemerkt dat het advies moet worden gevraagd voordat het 
besluit wordt genomen. In het Franse wetgevingsproces betekent dit dat de Conseil 
d'Etat, een regeringsadviescollege, moet worden gehoord voordat de regering het 
besluit neemt tot het indienen van een wetsontwerp. Het advies wordt uitgebracht vóór 
de beraadslaging in de ministeiraad.22 Op deze voor Nederland opmerkelijke situatie zal 
ik bij de bespreking van het Nederlandse recht ingaan. 
Ten aanzien van de adviesaanvraag geldt als belangrijk beginsel dat deze volledig moet 
zijn, d.w.z. adviseurs moeten geraadpleegd worden over "toutes les 'questions' que 
pose une affaire ou un projet de texte", zoals Isaac het formuleert.23 Hierbij moet een 
tweetal onderscheidingen worden gemaakt. Allereerst die tussen advisering over rege-
lingen/besluiten (projet de texte) en de advisering over andere zaken. De tweede on-
derscheiding betreft die tussen verplichte en facultatieve advisering. Om met het laatste 
te beginnen: het hierboven geformuleerde beginsel geldt in ieder geval voor de ver-
plichte advisering. Bij de facultatieve advisering wordt door de rechter aan de ad-
ministratie meer vrijheid toegekend.2* 
Wanneer er sprake is van verplichte advisering over andere zaken dan ont-
werpbesluiten moet de adviesvraag de essentiële elementen van de te nemen beslissing 
19 Vgl. Weber, p. 142. 
20 Weber, p. 143. Zie ook L. Pajot, Mécanisme de la consultation, in: CAC p. 106 die stelt dat een 
gebrek aan tijd tot onpersoonlijk gedrag van de adviseur leidt, hetgeen volgens hem juist bij dit type ad-
visering ongewenst is. 
21 Er is wel jurisprudentie waarin het 'minimumvereiste' wordt bevestigd. Vgl. CE 13.2.1948, Di-
dierjan, RDP 1948, p. 95 en CE 24.5.1962, Cham. Synd. des Entrepreneurs, p. 297. 
22 Zie artikel 39 van de Constitution. 
23 Isaac, p. 470. Hij zegt daar overigens bij dat deze fonnulering herhaaldelijk door de rechter wordt 
gebezigd. 
24 Vgl. Calogeropoulos, p. 302 nt 230 en de daarin aangehaalde jurisprudentie. Chapus is daarente-
gen van mening dat dit beginsel ook onverlet geldt bij de facultatieve advisering. R. Chapus, Droit ad-
ministratif général, Paris 1986, 2e ed. p. 769. 
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betreffen. Calogeropoulos meent dat het object van advisering identiek moet zijn aan het 
object van de uiteindelijke beslissing.25 De adviesaanvraag moet hierop worden 
afgestemd. Gebeurt dit niet, dan heeft dat als consequentie, volgens Calogeropoulos, 
dat het advies onregelmatig is, hetgeen ingrijpende gevolgen kan hebben. De Conseil 
d'Etat vernietigt namelijk regelmatig besluiten waarvan een of meerdere essentiële ele-
menten niet aan advisering onderworpen zijn geweest. Ook komt het voor dat de Con-
seil eist dat alsnog de adviseur wordt gehoord wanneer het besluit een 'nature dif-
férente' heeft dan object van advisering. 
Hoewel deze jurisprudentie theoretisch gezien fraai in elkaar steekt, is het vaak 
moeilijk om in abstracto te bepalen wanneer er sprake is van 'nature différente' en 
'élément essentiel'. De bewijsplicht laat de rechter vaak op de appellant rusten of hij 
komt op grond van de aan de adviseur verstrekte dossiers en het verslag van diens ver-
gadering tot de conclusie dat de adviseur wel de mogelijkheid heeft gehad om zich over 
alle relevante vragen uit te spreken, maar dit niet heeft gedaan. De uiteindelijke beslis-
sing blijft dan meestal in stand.26 
Wanneer er door de administratie reeds een ontweip-besluit tot stand is gebracht, 
rijst de vraag of hele ontwerp, danwei de in de ogen van het bestuur essentiële onder-
delen aan de adviseur moet worden voorgelegd. Aanvankelijk koos de rechter voor de 
laatste oplossing, maar in latere jaren is de jurisprudentie veel strikter geworden.27 Als 
over tekst de Conseil d'Etat moet worden gehoord, dan heeft de administratie volgens 
een klassieke jurisprudentie bij het definitief uitvaardigen van het besluit slechts de 
keuze tussen de tekst die aan de Conseil d'Etat ter advisering is voorgelegd en de tekst 
met de redactie zoals voorgesteld door de Conseil.28 Deze houding van de Conseil 
d'Etat heeft als belangrijkste gevolg in dit verband dat, wil de administratie niet het 
risico lopen uiteindelijk met lege handen te komen staan danwei met een tekst die zij niet 
wenst, het hele ontweip-besluit aan de Conseil moet worden voorgelegd. 
Ten aanzien van de overige adviseurs is de situatie enigszins vergelijkbaar met de 
gevallen waarin geen ontwerp-tekst aan de adviseur wordt voorgelegd. Weliswaar lijkt 
ook hier het uitgangpunt dat het volledige ontwerp moet worden voorgelegd, zodat het 
adviescollege zich kan uitspreken over alle vragen die door de tekst worden opgewor-
pen29, maar het bestuursorgaan behoudt de mogelijkheid om een besluit te nemen dat 
afwijkt van de tekst die object van advisering is geweest. Daarbij moet wel worden be-
dacht dat de gevolgde procedure onregelmatig wordt beschouwd als de uiteindelijke 
beslissing 'diffère entièrement' van de teksten die aan het adviescollege zijn voorge-
legd.30 Het is het bestuur wel steeds toegestaan om 'précisions' aan te brengen.31 
Wat in de Franse literatuur niet duidelijk naar voren komt is dat de verplichting 
van het bestuur om aan de adviseur alle voor de beslissing relevante vragen voor te 
25 Calogeropoulos, p. 303. 
26 Тле voor dit alles Calogeropoulos, p. 303 e.v. 
27 Isaac, p. 471. 
28 Calogeropoulos, p. 305. 
29 Isaac, p. 370. 
30 Auby/Drago, p. 322 en CE 2.12.1981, Association Fluvial service et autres, p. 456. 
31 Auby/Drago, p. 322. 
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leggen slechts geldt voorzover ze binnen de competentie van de desbetreffende adviseur 
vallen. Kennelijk wordt daar impliciet vanuit gegaan. 
Het adviesverzoek moet vergezeld gaan van (hetgeen niet letterlijk betekent: bijgevoegd) 
alle inlichtingen en informatie die nodig zijn om de adviestaak te kunnen vervullen. De 
administratie moet complete dossiers verstrekken. De rechter gaat in dit punt zelfs zover 
dat hij het bestuur niet toestaat een van het advies afwijkende beslissing te nemen als 
deze beslissing wordt gebaseerd op informatie die niet aan de adviseur is verstrekt.32 
Een laatste punt dat speelt bij de aanvang van de procedure is acceptatie van de ad-
viesopdracht door de adviseur. Uit literatuur noch jurisprudentie valt af te leiden dat ac-
ceptatie uitdrukkelijk moet plaatsvinden. Men kan er daarom waarschijnlijk wel vanuit 
gaan dat totdat het tegendeel blijkt kan worden volstaan met een stilzwijgende instem-
ming door de adviseur. Op zich is dat wel begrijpelijk gelet op het feit dat aan advies-
colleges de bevoegdheid om te weigeren advies uit te brengen slechts in uitzonderings-
gevallen toekomt.33 Intussen kan dat wel problemen opleveren bij langdurige inertie van 
het adviescollege. Blijkt de adviseur geen enkele activiteit te ontplooien dan hoeft de ad-
viesvrager niet oneindig lang te wachten. Als de adviescommissie wel de mogelijkheid 
heeft gehad om zich tijdig uit te spreken maar daarvan geen gebruik heeft gemaakt, dan 
mag het bestuur na verloop van een zekere tijd een beslissing nemen zonder dat dit tot 
gevolg heeft dat de rechter de totstandkomingsprocedure onregelmatig verklaart. Vol-
gens Isaac lijkt het erop dat in de jurisprudentie een wachttijd van vier maanden over het 
algemeen voldoende wordt geacht34 Voor buitengewone omstandigheden waarin snelle 
beslissingen noodzakelijk zijn zal naar mijn mening deze termijn zeker niet gelden.35 
Voor het overige kan ook nog artikel 15 van het decreet van 28 november 1983, dat 
handelt over de totale duur van de procedure, van belang zijn. Voor de bespreking hier-
van zij verwezen naar 7.2.6. 
7.2.3. De voorbereiding van het onderzoek 
In deze fase van de adviesprocedure, die gelegen is voor het moment waarop het ad-
viescollege bijeenkomt om te beraadslagen over de inhoud van het advies, worden door 
de adviseur alle gegevens en personen 'verzameld' die nodig zijn voor het eigenlijke 
onderzoek. Om met het laatste te beginnen: niet alleen de leden van het adviescollege 
moeten worden uitgenodigd om de vergadering(en) bij te wonen, onder omstandighe-
den moeten ook derden uitgenodigd worden om bij het onderzoek aanwezig te zijn. 
Het initiatief tot het convocaat van de leden kan uitgaan van de administratie, maar 
ook van het adviescollege zelf, of de voorzitter, afhankelijk van de getroffen regeling. 
32 G. Isaac, Consultation et procédure administrative non contentieuse, in: CAC p. 141. 
33 Zie hoofdstuk 6, paragraaf 2.2. waarin werd beschreven dal deze mogelijkheid alleen bestaat bij te 
late instelling/raadpleging en in het geval dat de administratie aan de adviseur te weinig informatie ver-
schaft. 
34 G. Isaac, Consultation et procédure administrative non contentieuse, in: CAC p. 142. 
35 Zie hoofdstuk 4, paragraaf S.l. De verplichting om advies te vragen in het Franse publiekrecht. 
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Het is van belang dat de convocatie op een zodanig tijdstip plaatsvindt dat de leden zich 
goed kunnen voorbereiden en met een goede kennis van zaken aan de beraadslagingen 
kunnen deelnemen.36 Van belang is voorts dat alle leden tijdig worden uitgenodigd. In-
dien het voor de uitnodiging verantwoordelijke bestuursorgaan bepaalde leden 
opzettelijk niet uitnodigt, volgt vernietiging van de eindbeslissing op grond van détour-
nement de pouvoir.37 
Ten aanzien van de uitoodiging van de leden van adviescolleges van de centrale 
overheid is bij decreet een regeling getroffen.38 Artikel 11 van dat decreet bepaalt: "A 
défaut de dispositions réglementaires contraires, et, sauf urgence, les membres des or-
ganismes consultatifs reçoivent, cinq jours au moins avant la date de leur réunion, une 
convocation écrite comportant l'ordre du jour et, éventuellement, les documents néces-
saires à l'examen des affaires qui y sont inscrites". De uitnodiging moet dus minimaal 
vijf dagen voor de vergadering plaatsvinden en deze moet tenminste de agenda bevatten. 
Voor de adviescolleges die niet onder het decreet vallen, geldt een minder strak 
regiem. Als een nadere regeling ontbreekt, stelt de rechter zich zeer terughoudend op. 
De enige eis die in de jurisprudentie wordt gesteld is dat de uitnodigingen moeten wor-
den verzonden "en temps utile et pour chaque réunion". De invulling van deze eis blijft 
onduidelijk. Het enige dat nog uit de jurisprudentie blijkt is dat de leden voldoende tijd 
moeten hebben om zich op de beraadslagingen voor te bereiden. Wordt aan deze eis niet 
voldaan, dan dreigt vernietiging van de beslissing. Vernietiging dreigt niet als de uitno-
diging niet schriftelijk is of geen nadere aanduiding van plaats en tijdstip van bijeen-
komst bevat Ook geldt niet als eis dat het onderwerp van beraadslaging wordt vermeld. 
Dit heeft voor belanghebbenden als nadelig gevolg dat zij niet altijd op de hoogte zijn 
van de gang van zaken.39 
Heeft de procedure een contradictoir karakter, dan wordt het verdedigingsbeginsel van 
belang, in het Franse recht aangeduid met 'liberté de défense' of 'droit de la défense'. 
Het gaat hier om het recht van de burger om zich te verdedigen tegen de ingrepen van de 
administratie. Naast in de contentieuze, speelt het beginsel ook in de non contentieuze 
procedure een rol. Deze rol was oorspronkelijk nog niet zo groot40, maar zij wordt 
steeds belangrijker, mede vanwege de verruiming van het toepassingsgebied van de 
contradictoire procedure door de rechtei41 en in de wetgeving. Artikel 8 van het decreet 
van 1983 schrijft voor dat in alle gevallen waarin voor de administratie ingevolge de wet 
1979 een plicht geldt om haar besluiten te motiveren42, eveneens een verplichting 
bestaat belanghebbenden te horen. 
Mede door de gelding van het verdedigingsbeginsel kent de fase van de voorbe-
reiding van het onderzoek een aantal belangrijke waarborgen voor de belanghebbende 
36 L. Pajot, Mécanisme de la consultation, in: CAC, p. 88. 
37 Isaac, p. 521. 
38 Het reeds meermalen genoemde decreet 83-1025 van 28 november 1983. 
39 Isaac, p. 337. 
40 Vgl. C.AJ.M. Kortmann, "Egalité' en 'défense'. Alphen a/d Rijn 1971, p. 38 e.v. 
41 Auby/Drago, p. 326. 
42 Dit wordt besproken in hoofdstuk 8, paragraaf 3.1.3. 
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burger. Waarborgen die ook gelden als er adviescolleges worden ingeschakeld in de 
contradictoire procedure. Die waarborgen zijn de volgende. 
Een belanghebbende moet op de hoogte worden gebracht van het feit dat de ad-
ministratie van plan is een maatregel te nemen die hem regardeert Het niet naleven van 
deze verplichting levert een substantiële procedurefout op, tenzij de betrokkene het voor 
de administratie onmogelijk maakt hem te vinden.43 Als wettelijk voorzien is in een 
bepaalde wijze van in kennis stellen, moet hieraan worden voldaan.44 Zijn er geen 
specifieke regelingen getroffen, dan gelden geen speciale vormvereisten. Ondanks de 
kritiek hierop in de literatuur is het in dergelijke gevallen voldoende dat de belangheb-
bende op de hoogte is van de bedoelingen van de administratie.45 
De kennisgeving moet voorts informatie bevatten over de maatregel die de ad-
ministratie voornemens is te nemen en, in geval van een sanctie, de bezwaren die zij ten 
aanzien van de betrokkene heeft. Bovendien moet de kennisgeving, volgens Caloge-
ropoulos, een motivering bevatten voor het nemen van de maatregel. Deze motivering 
dient ertoe voor de betrokkene de verdediging mogelijk te maken.46 
In enkele gevallen is de administratie tevens verplicht om het over hem aangelegde 
dossier aan betrokkene over te leggen. Deze gevallen betreffen voornamelijk ambte-
narenzaken. In alle andere gevallen wordt het niet overleggen van het dossier niet met 
de vernietiging van de beslissing gesanctioneerd.47 
Dat de verplichting om het dossier aan belanghebbende over te leggen ook letter-
lijk ver kan gaan, blijkt uit het arrest CE 16.3.1962, Audebeau, D. 1962, p. 439. De 
betreffende persoon was in het buitenland. Hij had niet ter verdediging kennis kunnen 
nemen van zijn dossier. De Conseil d'Etat besliste dat de administratie er voor had 
moeten zorgdragen dat de stukken op het consulaat terechtkwamen. 
Teneinde een goede verdediging mogelijk te maken is het uiteraard van belang dat aan 
de belanghebbende voldoende tijd wordt gegund om deze voor te bereiden. Er gelden 
op dit punt geen vastgelegde termijnen. Hoeveel tijd voldoende is, kan volgens de 
rechter per geval verschillen. In ieder geval moet het een 'délai suffisant' zijn om een 
'défense utile' mogelijk te maken.48 Daarbij houdt de rechter onder andere rekening met 
de aard en de complexiteit van de relevante feiten.49 Verder moet er ook voldoende tijd 
zijn voor het competente orgaan, in dit geval een adviescollege, om kennis te kunnen 
nemen van de memories en verweerschriften die eventueel door de belanghebbende 
worden ingezonden.50 De tijd tussen kennisgeving en beslissing mag dus niet te kort 
zijn. Hoewel op het eerste gezicht merkwaardig, kan het ook voorkomen dat die tijd te 
43 Calogeropoulos, p. 336 en 337 en CA J.M. Kortmann, a.w., p. 45. 
44 CE 6.2.1981, Société varoise des transports, p. 52. 
45 Zie voor dit alles Calogeropoulos, p. 336 en 337 en M. Stassinopoulos, Le droit de la défense, 
Paris 1976, p. 178. 
46 Calogeropoulos, p. 337. 
47 Auby/Drago, p. 331. De administratieve rechters hebben in de loop der jaren het toepassingsgebied 
van deze plicht enigszins uitgebreid. Voor verdoe uitbreiding pleit J.-Y. Plouvin in zijn noot bij TA de 
Paris 14.10.1986, AJDA 1987, 53. 
48 Dit zijn de trefwoorden die steeds weer in de jurisprudentie terugkeren. Vgl. Auby/Drago, p. 332. 
49 CE 7.5.1975, Lejeune, p. 282. 
50 Calogeropoulos, p. 341. 
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lang is. In zo'n geval moet aan de betrokkene opnieuw de gelegenheid worden gegeven 
een adequate verdediging te presenteren, eventueel om deze 'plus de poids', meer 
gewicht, te geven.51 
In het merendeel van de gevallen vindt de verdediging plaats door middel van het 
overleggen van memories of verweerschriften. De persoonlijke verschijning en het 
horen van de belanghebbende is niet altijd verplicht, tenzij wettelijk voorgeschreven. 
Indien er een plicht of een bevoegdheid tot verschijning bestaat, dient het adviescollege 
de betrokkene tijdig op te roepen. Weigert deze te verschijnen, dan bedreigt dit niet 
steeds de regelmatigheid van de procedure; aan het horen mag voorbij worden gegaan, 
wanneer de aard van de beslissing, of de omstandigheden van de zaak dat toelaten, als-
ook in de situatie waarin de belanghebbende er niet in slaagt aannemelijk te maken dat 
zijn verschijning, of die van zijn vertegenwoordiger, onmogelijk was.52 
Indien deze niet bij uitdrukkelijke regeling is voorzien, is vertegenwoordiging niet 
steeds toegestaan. Wel bestaan in vrijwel alle gevallen het recht om zich te laten bijstaan 
door een advocaat, tenzij het 'intérêt du service' of het belang van de staat zich ertegen 
verzet.53 Is bijstand door een advocaat toegelaten, dan heeft deze het recht om van het 
volledige advies kennis te nemen.54 
Naast de leden van adviescolleges en de belanghebbenden en hun vertegenwoordigers 
kunnen er nog andere personen bij de advisering betrokken zijn. Zoals al in hoofdstuk 6 
werd vermeld, hebben adviseurs in principe de bevoegdheid om naar eigen goeddunken 
de middelen te kiezen voor een zorgvuldig onderzoek. Daar kan ook het inschakelen van 
deskundigen bij horen of het horen van getuigen.55 Bij ontstentenis van een regeling 
kan het adviescollege zelf bepalen wie het wil horen en de wijze waarop dit geschiedt.56 
De informatie die de adviseur nodig heeft, hoeft niet alleen afkomstig te zijn van de ge-
noemde personen. Het is vooral de adviesvrager, de overheid, waarvan de nodige in-
formatie moet komen. In de vorige paragraaf zagen we reeds dat deze ook de plicht 
heeft om de voor de adviseur relevante gegevens te verstrekken. Als pendant van deze 
plicht heeft de adviseur ook het recht van de administratie alle benodigde informatie op 
te eisen. Hoewel de rechter vooral bij de quasi-rechterlijke advisering streng toeziet op 
de naleving van de plicht van de een en het recht van de ander, gelden deze volgens de 
jurisprudentie ook voor de andere typen advisering.57 
Meer in het algemeen kan worden gesteld dat het adviescollege in deze fase van de 
procedure alles in het werk moet stellen om die informatie te verkrijgen die een 
zorgvuldige weging van feiten en omstandigheden mogelijk maakt. 
51 Ibid., en C.AJ.M. Kortmann, a.w., p.46. 
52 Calogeropoulos, p. 343. 
53 Het gaat hier vooral om de noodzakelijke geheimhouding in zaken die de nationale defensie be-
treffen. Bijv. CE 2.10.1963, Houhou, p. 468. 
54 Auby/Drago, p. 332. 
55 Weber, p. 206. 
56 Calogeropoulos, p. 344. 
57 Weber, p. 205 en 206. 
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In deze fase van de procedure wordt ook de agenda opgesteld. Een agenda die, zoals 
we zagen, ingevolge het genoemde decreet in ieder geval aan de leden van de ad-
viescolleges van de centrale overheid tegelijk met de uitnodiging voor de beraadslaging 
moet worden toegezonden. De bestudering van de zogenaamde agendavormings-
processen, d.w.z. de vraag naar hoe het komt dat bepaalde onderwerpen op de agenda 
komen, kan weliswaar boeiend zijn, hier wil ik mij strikt beperken tot de juridische kant 
van de zaak. Vanuit juridisch oogpunt is eigenlijk alleen het antwoord op de vraag naar 
wie er bevoegd is om de agenda vast te stellen van belang. Met agenda wordt hier be-
doeld de belangrijke onderwerpen van beraadslaging, de zaken waarover geadviseerd 
moet worden. 
In het merendeel van de gevallen, aldus Weber, oefent het adviescollege zijn taak 
uit naar aanleiding van een adviesverzoek.58 In dergelijke gevallen bepaalt het verzoek 
tevens de inhoud van de agenda, en aangezien de mogelijkheden van de Franse adviseur 
om advies te weigeren erg beperkt zijn59, ligt de bevoegdheid om de agenda vast te 
stellen grotendeels in handen van het overheidsorgaan. Niet altijd geschiedt de agenda-
vaststelling zoals hiervoor beschreven. Het komt ook voor dat, al dan niet bij regeling 
bepaald, de agenda wordt vastgesteld in overleg tussen de administratie en de voorzitter 
van de adviesraad.60 
Voorzover een adviescommissie de bevoegdheid heeft spontaan te adviseren is zij 
ook bevoegd de agenda vast te stellen. Een bevoegdheid die middels (inteme) regeling 
kan zijn gedelegeerd aan een orgaan van het adviescollege, bijvoorbeeld de voorzitter of 
de secretaris. Ook komt het voor dat een bepaald aantal leden de bevoegdheid toekomt 
onderwerpen op de agenda te (doen) plaatsen.61 
7.2.4. Het onderzoek 
In deze fase van de procedure onderzoekt het adviescollege welke feiten, omstan-
digheden en belangen relevant zijn voor de vaststelling van het advies, waarna deze 
vervolgens worden gewogen. 
Voor alles onderzoekt de rechter of het onderzoek 'sincère et complète' is ge-
weest.62 Vrij vertaald zou men kunnen zeggen dat het centrale uitgangspunt van het on-
derzoek door de adviseur is dat het zorgvuldig moet zijn. Onzorgvuldig onderzoek kan 
in beginsel leiden tot vernietiging van de definitieve beslissing. De rechterlijke controle 
is niet beperkt tot de louter formele aspecten van het advies, maar strekt zich ook uit 
over de inhoud ervan. De rechter beoordeelt het advies onder andere op de volgende in-
houdelijke gebreken: een verkeerde interpretatie of toepassing van het recht, foutieve 
juridische kwalificatie van de feiten, het rekening houden met irrelevante feiten danwei 
het ten onrechte uitgaan van de juistheid van de feiten. Ook gaat hij na of het advies niet 
58 Weber, p. 139. 
59 Zie hoofdstuk 6, paragraaf 2.2. 
60 L. Pajot, Mécanisme de la consultation, in: CAC p. 93. 
61 Weber, p. 139 en 140. 
62 Auby/Drago, p. 319. 
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manifest in tegenspraak is met de stukken van het dossier die op de zaak betrekking 
hebben.63 
De adviseur dient kennis te nemen van het volledige dossier van de zaak waarover 
hij advies uitbrengt.64 Meer in het algemeen dient hij alle elementen en documenten die 
betrekking hebben op de adviesaanvraag te onderzoeken.65 
Al heel vroeg bleek in de jurisprudentie, dat de rechter van adviescolleges eiste 
dat, zeker in de contradictoire procedures, alle individuele gevallen apart worden 
onderzocht.66 Wel is het de adviseur toegestaan om algemene uitgangspunten te han-
teren bij de advisering over meerdere gevallen, maar steeds is een apart onderzoek van 
ieder individueel geval noodzakelijk. Zo was de Conseil supérieur de service social 
door de minister van volksgezondheid gevraagd advies uit te brengen over een 
geschiktheid van een aantal personen die hadden verzocht in aanmerking te mogen 
komen voor de functie van assistant de service social. In dit geval, dat wat de feiten 
betreft verder niet bijster interessant is , overwoog de Conseil d'Etat dat: "(....)si rien 
ne s'oppose à ce que des organismes consultatifs chargés de donner leur avis sur des 
demandes présentées à l'administration procèdent à l'examen de ces demandes en fonc-
tion des critères objectifs susceptibles, notamment, d'établir des ordres de priorité entre 
les catégories de demandeurs, une telle procédure ne peut, en tout état de cause, 
(....)dispenser ces organismes de l'examen individuel des cas particuliers susceptibles 
de justifier des dérogations aux règles qu'ils ont ainsi élaborées, (....)".67 
De conclusie kan zijn dat het weliswaar een adviescollege toegestaan is op alle 
gevallen algemene uitgangspunten toe te passen, maar steeds moet worden onderzocht 
of in het specifieke voorliggende geval geen afwijking van de algemene regels nodig is. 
Bij het onderzoek van het individuele geval kan of moet soms68 over worden 
gegaan tot het horen van de belanghebbenden. In ieder geval hebben de betrokkenen het 
recht zich te verdedigen. Indien horen verplicht is, is de vraag naar het moment waarop 
gehoord moet worden van belang. Stassinopoulos komt tot de conclusie dat daarvoor 
geen algemene regel geldt, maar hij is van mening dat het horen pas dient plaats te vin-
den op het moment dat alle overige gegevens bijeengegaard zijn, waardoor de belang-
hebbende van alle stukken kan kennisnemen en zodoende zijn verdediging goed kan 
voorbereiden.69 Hij moet de gelegenheid krijgen om al zijn gezichtspunten volledig te 
presenteren.70 De rechter gaat overigens alleen na of het zeker is dat de adviseur ook 
daadwerkelijk kennis heeft genomen van de opvattingen van belanghebbende. Het feit 
dat het advies van de commissie noch de daarop volgende beslissing van minister 
gewag maakt van een door appellant ingediend verweerschrift heeft niet de nietigheid 
63 Weber, p. 212 e.v. 
64 CE 6.3.1957, Lecocq, p. 143. 
65 Auby/Drago, p. 318. 
66 A. HeUbronner-R. Drago, L'administration consultative en France, RISA 1959, p. 63. 
67 CE 27.10.1972, Ministre de la Santé publique et de la Sécurité sociale c/ demoiselle Ecarlat, 
p.682. 
68 Uit de vorige paragraaf bleek dat het horen niet altijd verplicht is. 
69 M. Stassinopoulos, Le droit de la défense, Paris 1976, p. 166. 
70 Auby/Drago, p. 318. 
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van de beslissing tot gevolg, als blijkt dat de commissie tijdens het onderzoek daarvan 
wel kennis heeft genomen.71 
Het horen van getuigen dient ook regelmatig te verlopen.72 In de vorige paragraaf 
werd geconstateerd dat een adviescollege in beginsel alle vrijheid heeft te bepalen wie 
als getuigen worden opgeroepen. Heeft een getuigenis een essentieel karakter dan mag 
zij niet worden geweigerd. Over de vraag hoe een adviseur met een eenmaal afgelegde 
getuigenverklaring moet omgaan geeft de literatuur, noch de jurisprudentie een ant-
woord. Gelet op de betrekkelijk geringe eisen die in de jurisprudentie worden gesteld 
ten aanzien van het verwerken van verklaringen van belanghebbenden veronderstel ik 
dat de adviseur slechts gehouden is kennis te nemen van de getuigenverklaringen. Zij 
hoeven niet in het advies opgenomen te worden, of zelfs gemotiveerd te worden weer-
legd. Dat zal naar mijn mening slechts anders zijn als de getuigenverklaring voor het 
advies doorslaggevende betekenis heeft. 
Aan de beraadslagingen ten behoeve van het onderzoek worden in de jurisprudentie een 
aantal eisen gesteld. Deze eisen hebben in belangrijke mate betrekking op de samenstel-
ling van de adviesinstantie gedurende de beraadslagingen. In hoofdstuk 5 is deze 
kwestie uitgebreid ter sprake gekomen. Ter herinnering kan op deze plaats erop worden 
gewezen dat de rechter controleert op: de aanwezigheid van het vergaderquorum, onge-
oorloofde plaatsvervanging, ongeoorloofde aanwezigheid van derden, continuïteit in de 
samenstelling en de onpartijdigheid van de leden. De rechterlijke controle op de naleving 
van deze eisen betekent vanuit het gezichtspunt van de burger een belangrijke waarborg 
voor een zorgvuldig verloop van het onderzoek. 
Het laatste onderwerp dat ik bij deze fase van de adviesprocedure wil behandelen betreft 
de openbaarheid van de bijeenkomsten van het adviescollege. 
In beginsel staan de bijeenkomsten van adviescolleges niet open voor publiek73, 
tenzij een specifieke regeling openbaarheid voorschrijft.74 Dit past in de Franse be-
stuurstraditie waarin de voorbereiding van besluiten veelal niet openbaar is.75. Langza-
merhand begint daar enige verandering in te komen, maar openbaarheid is nog steeds 
niet de regel. Een algemene uitzondering betreft de bijeenkomsten van vertegenwoordi-
gende colleges, zoals het parlement en de gemeenteraden. Deze bijeenkomsten zijn in 
beginsel wel openbaar.76 
Weber stemt in met de niet-openbaarheid van de beraadslagingen van adviesin-
stanties. Volgens hem heeft openbaarheid als belangrijk nadelig gevolg dat de be-
raadslagingen worden beïnvloed door allerlei politieke krachten, zoals pressiegroepen 
en politieke partijen.77 Webers vrees voor een verlies aan objectiviteit lijkt mij vooral op 
71 CE 29.1.1982, S.A. Allumettière française, p. 38. 
72 Α. Heibronner-R. Drago, a.w., p. 63. 
73 Weber, p. 204. 
74 Calogeropoulos. p. 324. 
75 J. Rivero, Droit administratif, Paris 1985, 11 ed.,p.l02. 
76 C.AJ.M. Kortmann, in: Prakke/Kortmann, Het bestuursrecht van de landen der Europese 
Gemeenschappen, Deventer 1987, p. 159. 
77 Weber, p. 141. 
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te gaan bij de belangenraden. Voor de quasi-rechterlijke colleges lijkt deze mij minder 
op z'n plaats. Integendeel, openbaarheid kan daar als een belangrijke waarborg gelden 
voor een eerlijk verloop van de procesgang. Met name voor derde-belanghebbenden kan 
het van betekenis zijn de bijeenkomst met de andere belanghebbenden bij te wonen. 
7.2.5. De formulering van het advies 
In deze fase van de procedure spelen een drietal zaken, namelijk de vaststelling van het 
advies, de motivering van het advies en de verslaglegging van het gebeurde tijdens de 
adviesprocedure. 
Zonder dat het absoluut verplicht is, geschiedt de vaststelling van een advies door 
een collegiale adviesinstantie veelal door middel van een stemming.78. De hierop be-
trekking hebbende regels gelden specifiek voor ieder college en verschillen onderling 
nogal. Toch zijn er nog enige algemene regels te constateren. Bij ontbreken van regel-
geving is een eenvoudige meerderheid voldoende voor de vaststelling van het advies.79 
Slechts bij uitzondering is de stemming geheim. Indien deze wettelijk is voorgeschreven 
levert niet naleving steeds een 'irrégularité' op.80 
Uit de jurisprudentie blijkt voorts dat poststemmingen in beginsel niet toegestaan 
zijn. Weber verklaart dit door te wijzen op andere rechterlijke uitspraken waaruit blijkt 
dat de rechter eist dat de leden die aan de stemming deelnemen ook deelgenomen moeten 
hebben aan het onderzoek.81 
Als laatste kan er nog op worden gewezen dat aan de voorzitter slechts een 
doorslaggevende stem toekomt als dit vooraf expliciet geregeld is; hij kan zich deze 
bevoegdheid niet zelf toebedelen.82 Het omgekeerde is ook niet toegestaan; de voorzitter 
mag niet vrijwillig afstand doen van het recht de doorslaggevende stem uit te brengen.83 
Op het punt van de motivering van bestuursbeslissingen heeft het Franse bestuursrecht 
een belangrijke ontwikkeling doorgemaakt. Tot 1979 hoefde de administratie haar 
beslissingen slechts dan te motiveren als een speciale wettelijke regeling dit vereiste. 
Ook nu nog bestaat er pas een motiveringsplicht als deze wettelijk is voorgeschreven. 
Maar door de wet van 11 juli 1979 is het toepassingsgebied in belangrijke mate uitge-
breid, doordat zij algemene regels geeft voor categorieën van beslissingen die gemoti-
veerd moeten worden.84 
Volgens Auby/Drago heeft de plicht tot motivering van adviezen dezelfde ontwik-
keling doorgemaakt. De jurisprudentie heeft nimmer een ongeschreven motiverings-
plicht aangenomen. De plicht bestond slechts indien een wettelijk voorschrift dit expli-
78 Calogeropoulos, p. 326. 
79 Weber, p. 205. 
80 Calogeropulos. p. 326. 
81 Weber, p. 205. 
82 CE 15.6.1951, Deschamps, p. 348 en CE 17.3.1972, Union nationale des syndicats de médecins 
des hôpitaux publics, p. 226. 
83 CE 4.11.1949, Joly, p. 455. 
84 Loi no. 79-587 du 11 juillet 1979. Deze wet zal uitvoerig in het volgende hoofdstuk behandeld 
worden in paragraaf 3.1.3. 
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ciet bepaalde. Volgens Auby en Drago is dit echter allemaal anders geworden met de 
inwerkingtreding van de wet van 11 juli 1979.85 Zij gaan er dus vanuit dat deze wet op 
adviezen van toepassing is. Nauwgezette bestudering van de wetstekst, de doctrine en 
de jurisprudentie leert echter dat voor wat de motivering betreft alles bij het oude is 
gebleven86; de wet van 1979 is niet op adviezen van toepassing met als gevolg dat een 
advies pas gemotiveerd hoeft te worden als een wettelijke bepaling dit uitdrukkelijk 
voorschrijft. Voorzover een dergelijk voorschrift geldt betreft het meestal quasi-rechter-
lijke adviseurs.87 
In de literatuur wordt er op gewezen dat de motivering van adviezen niet 
beschouwd moet worden als een louter formeel voorschrift. Zij is belangrijk omdat de 
motivering een effectieve rechterlijke (ook bestuurlijke, H.K.) controle op de inhoud 
van het advies mogelijk maakt. Zo kan bijv. eenvoudiger nagegaan worden of aan een 
advies een onjuiste rechtsopvatting of toepassing van het recht ten grondslag ligt.88 
Als motivering is voorgeschreven dan dient zij 'suffisant' te zijn89, en zodanig dat 
zij een rechterlijk controle mogelijk maakt.90 
De rechterlijke controle op de gang van zaken bij de voorbereiding van het advies, maar 
ook op de inhoud ervan, wordt vergemakkelijkt door het feit dat een groot aantal ad-
viesinstanties gehouden is een verslag op te stellen van de bijeenkomsten.91 Voor de 
adviescolleges van de centrale overheid bepaalt artikel 14 van het decreet van 28 
november 1983 dat: "Le procès-verbal indique le nom et la qualité des membres 
présents, les questions traitées au cours de la séance et le sens de chacune des délibéra-
tions. En outre, tout membre de l'organisme consultatif peut demander qu'il soit fait 
mention de son désaccord avec la majorité. 
Le procès-verbal est transmis à l'autorité compétente pour prendre la décision. Lorsque 
la décision doit être motivée en application de la loi susvisée du 11 juillet 1979, la noti-
fication doit être accompagnée des mentions du procès-verbal se rapportant à la question 
sur laquelle il est statué par cette décision." 
Deze regeling maakt een effectieve rechterlijke controle op inhoud en het tot-
standkomingsproces mogelijk. Hij kan nu bijvoorbeeld eenvoudiger nagaan of het ver-
gaderquorum aanwezig was, maar ook welke leden aanwezig waren, hetgeen van be-
lang kan zijn voor het toezicht op partijdige besluitvorming. 
Ook voor de belanghebbende burger biedt deze regeling een belangrijk controle-
middel. Dit wordt nog versterkt door de wet van 17 juli 1978 die de openbaarheid van 
overheidsdocumenten regelt, en waarin onder andere is bepaald dat de 'procès-verbaux' 
85 Auby/Drago, p. 319. 
86 Calogeropoulos, p. 29S. Heel duidelijk blijkt het uit CE 2.2.1987. M.M. Joxe et Bollón, AJDA 
1987,41 m.nL Michel Bazex. Slechts bestuursbeslissingen vallen onder de wet van 1979, adviezen 
nieL 
87 Weber, p. 146 en 212. 
88 Vgl. С. Heller, zoals geciteerd bij Calogeropoulos, p., 29S nL 198. 
89 Bijv. CE 16.5.1975, Secrétaire d'Etat aux Transports, p. 830. 
90 Auby/Drago, p. 319. 
91 Advies en verslag zijn niet steeds gescheiden. Het komt ook voor dat het advies is geincorpereerd 
in het verslag. Vgl. Weber p. 146. 
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voor de burger openbaar zijn.92 Hij kan deze dus opeisen, enige uitzonderingen 
daargelaten waarover in de volgende paragraaf nog zal worden gesproken. 
Ingevolge het decreet bestaat de verplichting tot het opstellen van een verslag 
alleen voor de adviescolleges van de centrale overheid. Voor andere adviseurs geldt, 
behoudens uitdrukkelijk wettelijk voorschrift, deze verplichting (nog) niet. Isaac is een 
groot voorstander van een plicht tot verslaglegging. Hij trekt een parallel met de 
rechterlijke procedures, waar in ieder geval geëist wordt dat de namen van de rechters 
vermeld worden. Hier is een aan de burger een belangrijk middel ter verificatie van de 
rechtmatige samenstelling van deze rechterlijke colleges gegeven. Een middel dat naar 
zijn mening ook de burger ten aanzien van andere collegiale organen, dus ook adviesin-
stanties, ten dienste zou moeten staan.93 
7.2.6. Het uitbrengen van het advies 
Het uitbrengen van een advies is meestal niet aan bepaalde vormvoorschriften gebon-
den.94 Er lijkt zelfs geen algemeen geldende plicht tot het schriftelijk uitbrengen van ad-
vies te bestaan. Maar in de gevallen waarin schriftelijke motivering en verslaglegging 
vereist is lijkt het mij onwaarschijnlijk dat het advies mondeling kan worden uitge-
bracht. Dat zou rechterlijke controle vrijwel onmogelijk maken. 
Het advies moet tijdig worden uitgebracht. In paragraaf 7.2.2. werd al geconcludeerd 
dat een adviescollege in principe die hoeveelheid tijd toekomt die nodig is voor een 
zorgvuldig onderzoek, maar zij is niet geheel onbegrensd. Voorkomen moet worden dat 
de advisering de besluitvorming onnodig vertraagt. Soms zijn daartoe tenmjnen gesteld 
voor de maximale duur van de totale procedure. Ook komt het voor dat is bepaald dat 
het adviescollege binnen een bepaalde termijn na de laatste beraadslagingen het advies 
met verslag moet uitbrengen aan de administratie.95 
Wacht een adviseur te lang met het uitbrengen van het advies, dan kunnen feiten 
en omstandigheden wel eens zodanig veranderd zijn dat het bestuur uiteindelijk wordt 
geconfronteerd met een verouderd advies.96 De rechter controleert zeer nauwgezet of de 
beslissing niet gebaseerd is op verouderde gegevens.97 
Artikel 15 van het decreet van 28 november 1983 bevat voor bestuursorganen van 
de centrale overheid de mogelijkheid om adviseurs als het ware peremptoir te stellen: 
"Lorsqu'un organisme dont la consultation est obligatoire n'a pas émis son avis dans un 
délai raisonnable, l'autorité compétente pour prendre la décision peut légalement passer 
outre après avoir invité son président à provoquer, dans un délai qu'elle détermine, 
l'inscription de l'affaire à l'ordre du jour. La mise en demeure est portée à la connais-
92 Artikel 1 van Loi no. 78-753 du 17 juillet 1978. 
93 Isaac, p. 533. 
94 Weber, p. 211. 
95 Weber, p. 146. 
96 Overigens ligt de oorzaak van de veroudering meestal bij het bestuur dat te lang wacht met het ne-
men van de beslissing. Over de gevolgen hiervoor zal in het navolgende hoofdstuk worden gesproken. 
97 Vgl. J.M. Auby, L'influence du changement des circonstances sur la validité des actes admimstra-
liefs unilatéraux, RDP 1959, p. 438. 
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sance des membres titulaires et suppléants composant cet organisme". Heeft een ad-
viescollege dus na een redelijke tijd geen advies uitgebracht, dan krijgt het nog een 
kans. Van de aanmaning worden alle leden en plaatsvervangers op de hoogte gesteld. 
Alle adviezen uitgebracht aan de administrations de l'Etat, collectivités territoriales, 
établissements publics en rechtspersonen naar privaatrecht belast met een openbare taak 
zijn in beginsel openbaar, met uitzondering van de adviezen van de Conseil d'Etat. Dit 
is geregeld in de artikelen 1 en 2 van de wet van 17 juli 1978 .98 Openbaar wil hier 
zeggen dat ze toegankelijk zijn voor belangstellenden. Op de overheid rust geen plicht 
tot actieve openbaarheid, ze hoeft dus niet zelf over te gaan tot openbaarmaking. De 
burger moet om de adviezen verzoeken. 
De weigeringsgronden, te vinden in artikel 6 van de genoemde wet, komen sterk 
overeen met die van de Nederlandse Wet openbaarheid van bestuur. Alleen het toezicht 
op de weigering is anders geregeld dan in Nederland. De burger die het niet eens is met 
de weigering van de administratie informatie (o.a. adviezen) te verschaffen dient zich te 
wenden tot een daartoe speciaal ingestelde commissie. Deze commissie brengt over de 
zaak binnen een maand een advies uit, dat in ieder geval wel openbaar is, en waarop het 
bestuursorgaan binnen twee maanden moet reageren. Weigert het betreffende orgaan 
dan nog steeds de gevraagde informatie te verstrekken dan kan de burger daartegen in 
beroep gaan bij de administratieve rechter. De beroepstermijn begint te lopen nadat de 
laatstgenoemde weigering aan de belanghebbende bekendgemaakt is.99 
Zoals gezegd, de adviezen van de Conseil d'Etat zijn als regel niet openbaar. 
Rivero zegt daarover dat deze adviezen bestemd zijn voor de regering en dat deze als 
enige gekwalificeerd is te bepalen of ze gepubliceerd kunnen worden.100 Een re-
denering die mij weinig steekhoudend lijkt, immers dezelfde redenering kan men 
toepassen op de verhouding tussen adviseur en geadviseerde in het algemeen. 
Intussen heeft dit wel belangrijke processuele consequenties voor de burger Een 
appellant heeft geen mogelijkheid om de regelmatigheid van de advisering te con-
troleren. Hij kan zich dus niet beroepen op vice de forme of vice de procédure. De enige 
mogelijkheid, die volgens Calogeropoulos nog rest, is deze gebreken te beschouwen als 
van openbaar belang (d'ordre public), waarna ze eventueel ambtshalve door de Conseil 
d'Etat getoetst kunnen worden.101 
7.3. De adviesprocedure in Nederland 
7.3.1. De inrichting van deprocedure 
98 Loi no. 78-753. 
99 Zie de artikelen 5 en 7 van de genoemde wet. 
100 J. Rivero, Droit administratif, Paris 1985, lie ed., p. 204. 
101 Calogeropoulos, p. 139 en 140. Deze constructie lijkt voor alle gevallen waarin er sprake is van 
een avis conforme op te gaan. Zie het navolgende hoofdstuk. Overigens zal de CE wel niet snel tot de 
conclusie komen dat er fouten aan zijn eigen advies kleven. 
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Ten aanzien van de inrichting van de adviesprocedure vertonen de Franse en Neder-
landse situatie opvallende parallellen. Ook in Nederland wordt de adviesprocedure in de 
literatuur veelal behandeld als onderdeel van de bespreking van het geheel van regels die 
de procedure van voorbereiding en totstandkoming van besluiten beheersen.102 Deze 
procedureregels zijn evenals in Frankrijk lange tijd geen onderwerp van algemene codi-
ficatie geweest. De gedachte aan codificatie kwam na de tweede wereldoorlog eerst weer 
op toen men zich ging bezinnen over de vraag of er in Nederland behoefte was aan een 
wet houdende algemene beginselen betreffende het administratieve recht Een bezinning 
die met name werd gestimuleerd door de Vereniging voor Administratief Recht. Maar 
hoewel het tot een reeks van indrukwekkende rapporten kwam, en zelfs een ontwerp 
van wet, opgesteld door een commissie van de VAR, bleef de codificatie van de alge-
mene bepalingen van administratief recht uit.103 Wel kwam er een belangrijke deelcodi-
ficatie van non-contentieus procedurerecht tot stand door de Wet algemene bepalingen 
van milieuhygiëne. Eerst na de opneming van artikel 107, tweede lid in de Grondwet 
1983 werd er een serieus begin gemaakt met de voorbereiding van algemene wetgeving 
op dit gebied door de instelling van de Commissie wetgeving algemene regels van 
bestuursrecht (Commissie WARB).104 
Door het ontbreken van algemene wetgeving, en doordat specifieke wetgeving 
meestal ook ontbrak, was het welhaast noodgedwongen de rechter die bestaande la-
cunes moest opvullen en dusdoende in de jurisprudentie een aantal algemene regels 
heeft ontwikkeld voor de procedures ter voorbereiding van besluiten. Ook de advies-
procedure wordt door vele in de junspnidenüe ontwikkelde regels beheerst, want ook 
hier is weinig algemene procedureregelgeving te vinden. Artikel 87 van de oude 
Grondwet bepaalde nog dat de werkwijze van de permanente regeringsadviescolleges 
door de wet moest worden geregeld. In het huidige artikel 79 GW komt dit voorschrift 
niet meer voor. Voor deze verdwijning is tijdens de grondwetsherziening een motive-
ring gegeven noch verzocht.105 
In sommige gevallen heeft de wetgever gemeend enige aandacht te moeten 
schenken aan de materie, maar meestal slechts alleen om aan te geven dat de nadere 
regelgeving wordt overgelaten aan lagere regelgevers.106 Deze lagere regelgevers op 
hun beurt maken niet altijd even gretig gebruik van deze mogelijkheid. Dat valt te illus-
treren aan de hand van artikel 14, lid 2 Wet Arob, waarin is bepaald dat bij Amvb regels 
kunnen worden gesteld ten aanzien van het horen en de overige werkwijze van de ad-
viescommissies die werkzaam zijn in het kader van de bezwaarschriftenprocedure. Tien 
102 Vlg. bijv. het ABAR-rapport, Alphen a/d Rijn 1984, Se dnik, hoofdstuk 4 en hoofdstuk 3 van 
het Voorontwerp Algemene wet bestuuisrecht. Eerste deel, 's-Gravenhage 1987. 
103 Zie het in de vonge noot genoemde ABAR-rapport, p. XVIII. 
104 KB 23 augustus 1983, Slb 1983, 417. 
105 Zie Algehele Grondwetsherziening, deel IV, 's-Gravenhage 1983. Des te opvallender is het dan 
om te constateren dat m nr. 2.2. van de Aanwijzingen inzake externe adviesorganen is bepaald dat indien 
een extern adviesorgaan bij de wet wordt ingesteld deze wet mede een regeling van de werkwijze bevat 
Ook hiervoor is geen nadere moüvenng gegeven in de toelichting. Zie Sten 6 apnl 1987, ρ 6. Voor de 
behandeling de (geringe) juridische status van de Aanwijzingen zij verwezen naar hoofdstuk 4. 
106 Vgl J.BJ.M. ten Berge/A.Q.C. Tak, Hoofdlijnen van het administratief procesrecht, Zwolle 
1987, p.39. 
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jaar na de totstandkoming van de Wet Arob was deze Amvb er nog steeds niet107 Toch 
is er regelmatig gepleit voor uniformerende regelgeving, met name op het terrein van de 
bezwaarschriftenprocedures.108 Op dit terrein is wel enige uniformering tot stand 
gekomen, maar slechts op gemeentelijk niveau en niet op instigatie van de centrale 
regelgevers. Het is met name aan de VNG te danken dat deze regelgeving er is geko-
men. Zij redigeerde modelverordeningen voor de gemeentelijke bezwaar- en beroep-
schriftenbehandeling.109 
Bij de bespreking van Franse literatuur bleek dat daarin gepleit wordt voor een 
verregaande codificatie van de adviesprocedure, omdat op die manier de belangen van 
burgers bij de voorbereiding van de besluitvorming beter gewaarborgd worden dan in 
de huidige situatie waarin ondanks gedegen rechterlijke arbeid er te veel onduidelijkhe-
den en onzekerheden voor belanghebbenden bestaan over de vraag of hun belangen wel 
voldoende meegewogen worden in de besluitvorming. Dit betoog kan onderschreven 
worden, en er kan nog aan worden toegevoegd dat het besluitvormingsproces (populair 
gezegd) dient plaats te vinden onder het motto: voorkomen is beter dan genezen. 
Daarmee wil ik aangeven dat belanghebbenden veelal veel meer gebaat zijn met een 
goede voorbereidingsprocedure, waarin hun belangen op een zorgvuldige wijze worden 
gehoord en onderzocht, dan aan uitgebreide rechterlijke beroepsprocedures achteraf, 
omdat dan het leed immers al is geschied. 
Nu zit er aan de realisering van meer algemene regelgeving ten aanzien van de ad-
viesprocedure een aantal haken en ogen, omdat de adviesprocedure sterk afhankelijk is 
van het type advisering. Dit probleem wordt ook door de Commissie WARB onder-
kend. Zij komt tot de conclusie dat de deskundigenadvisering over het algemeen geen 
sterke formalisering van de procedure behoeft, terwijl men bij representatie-advisering 
in dat opzicht al wat verder zal moeten gaan, teneinde alle betrokken belangen in een 
adviesorgaan recht te doen. Tenslotte dient een semi-rechterlijk advies, aldus de com-
missie, uiteraard slechts tot stand te komen op basis van een zoveel mogelijk vastge-
legde procedure.110 De geconstateerde verschillen brengen de Commissie tot het stand-
punt dat het beter is geen uitgebreide algemene regelgeving te ontwerpen, bijvoorbeeld 
ten aanzien van de werkwijze van de adviseur, maar het geven van regels voornamelijk 
over te laten aan de bijzondere wetgever of een bestuursorgaan. Deze regels zouden al-
dus beter kunnen worden toegesneden op de soort advisering die in een bepaald geval 
wordt gewenst. Slechts één uitzondering wenst de Commissie op dit uitgangspunt te 
maken, en wel voor de adviescommissies die optreden in het kader van de 
bezwaarschriftenprocedure. De reden voor deze uitzondering is dat het werk van de 
107 Inmiddels wordt er wel aan gewerkt Zie NTB 1987, p. 29. 
108 O.a. M. de Groot-Sjenitzer, De omvang van de rechtsbescherming, preadvies VAR, Geschrift 
LXXXVIII, Alphen a/d Rijn, 1981. p. 92. 
109 De laatste dateren uit 1986, VNG Blauwe reeks nr. 72, 's-Giavenhage 1986. Van deze Modelver-
ordeningen wordt op grote schaal door gemeenten gebruik gemaakt Uit een enquête van de VNG blijkt 
dat in ongeveer tweederde van de gemeenten, waar een commissie functioneert, een VNG-model is 
gehanteerd. Zie DNG 1987, p. 828. 
110 Commissie WARB, Eerste deel, p. 75. 
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commissies deel uitmaakt van de bezwaarschriftenprocedure die wel uitvoerig geregeld 
zou moeten worden in een algemene wet111 
Op deze uitgangspunten van de Commissie WARB valt het nodige af te dingen. 
Ingestemd kan worden met de conclusie van de Commissie dat de mate van regelgeving 
sterk afhankelijk zal zijn van de soort advisering, en, zo wil ik eraan toevoegen, het be-
lang dat men hecht aan de inschakeling van een adviescollege bij de besluitvorming. De 
motivering voor verdergaande regelgeving bij representatie-advisering komt mij wat 
minder overtuigend voor. Deze motivering lijkt ingegeven door de opvattingen van 
Hoogendijk-Deutsch die al eerder tot het oordeel kwam dat dit type advisering, dat in 
haar woorden kan worden beschouwd als een voorronde in de strijd om voorrang 
tussen uiteenlopende belangen, interne procedureregels zal kennen die waarborgen dat 
in een commissie vertegenwoordigde belangen evenwichtig tot uitdrukking komen.112. 
M.i. moet de waarborg voor evenwichtigheid niet zozeer gezocht worden in procedure-
regels, maar veeleer in een evenwichtige wijze van samenstelling van de commissie. 
Inteme procedureregels die bijv. het stemrecht betreffen, de voorkeursstem van de 
voorzitter en de mogelijkheid van vermelding van dissenting opinions zijn naar mijn 
mening niet alleen van belang voor belangenraden, maar evenzeer voor de andere typen 
adviescolleges. 
Van meer fundamentele aard is de kritiek die men kan hebben op het uitgangspunt 
van de Commissie, dat gezien de grote verschillen tussen de soorten advisering er 
nauwelijks algemene regels te geven zouden zijn. Vervolgens zijn de algemene regels 
die de Commissie nog wel wenst te formuleren uiterst summier qua omvang en inhoud. 
Uit de hierna te bespreken jurisprudentie blijkt dat daarin meer en verdergaande proce-
durele beginselen zijn te ontdekken die van toepassing zijn op de voorbereiding van alle 
besluiten van bestuursorganen. En dan betreft het m.i. niet alleen beginselen die slechts 
gelden voor appellabele besluiten. De Commissie stelt voor de door haar geformuleerde 
algemene regels te laten gelden voor de advisering inzake door een bestuursorgaan te 
nemen concrete besluiten, waarmee wordt bedoeld: een concrete beschikking, een al-
gemeen verbindend voorschrift, beleidsregel of plan. Beleidsadvisering wenst de 
Commissie er niet onder te laten vallen, omdat volgens haar met dit soort advisering 
over het algemeen andere organen zijn belast dan die welke adviseren omtrent besluiten 
in de Commissie bedoelde zin.113 Men kan enige twijfels hebben over deze redenering. 
Allereerst kan er op gewezen worden dat beleidsadviseurs ook om advies kunnen wor-
den gevraagd over concrete besluiten. De RARO kan bijvoorbeeld om algemene be-
leidsadviezen gevraagd worden, maar ook om op het terrein van de ruimtelijke ordening 
advies over concrete wettelijke maatregelen ter herziening van de wet op de ruimtelijke 
ordening. Een dergelijke mogelijkheid doet zich voor bij vele andere beleidsadviseurs. 
Maar bovendien: het feit dat beleidsadviescolleges andere adviescolleges zijn dan die, 
die hun oordeel uitspreken over concrete besluiten, betekent toch nog niet dat daarvoor 
geen algemene regelgeving zou kunnen gelden? Ook van een beleidsadviseur mag 
111 Ibid. 
112 Hoogendijk-Deutsch, p.40. 
113 Commissie WARB, Eerste deel, p. 76. 
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bijvoorbeeld worden verwacht dat het advies tijdig wordt uitgebracht, dat het goed 
onderbouwd is en gemotiveerd, en dat er verslaglegging plaatsvindt van de essentiële 
elementen van de beraadslagingen die tot het advies hebben geleid. 
Mijn pleidooi voor een meer omvattende algemene regelgeving betekent niet een 
streven naar een uitputtende uniformerende regelgeving. Daarmee zou het karakter van 
de diverse typen advisering teveel geweld aan worden gedaan. Soms zal er voor een 
bepaalde soort advisering aanvullende bijzondere regelgeving nodig zijn, hetgeen met 
name geldt voor adviesprocedures met een contradictoir karakter, zoals de 
bezwaarschriftenprocedures. Terecht schenkt dan ook de Commissie WARB daar spe-
ciale aandacht aan.114 Nu is het terrein van de bezwaarschriftenprocedures tamelijk 
overzichtelijk en het leent zich derhalve goed voor algemene regeling. Naast de 
bezwaarschriftenprocedures is er een grote verscheidenheid in procedures met een con-
tradictoir karakter, waarbij adviescommissies betrokken zijn. Die verscheidenheid 
schuilt onder andere in de mate waarin en de wijze waarop het contradictoire karakter 
gestalte heeft gekregen. Bestaat er alleen maar een gelegenheid tot het wisselen van 
stukken of heeft de belanghebbende het recht tijdig opgeroepen te worden om te kunnen 
worden gehoord, waarbij hij zelf getuigen en deskundigen mag meebrengen? Zoals nog 
hierna zal blijken wordt er in de jurisprudentie niet altijd dezelfde eisen gesteld aan het 
contradictoire karakter van de procedure. Men zou bij wijze van spreken een soort glij-
dende schaal kunnen construeren van procedures die nauwelijks tot in grote mate een 
rechtspraak-achtig karakter vertonen.115. Naarmate een adviesprocedure meer op recht-
spraak gaat lijken, kan worden aangenomen dat de procedure in toenemende mate moet 
voldoen aan de beginselen van behoorlijke rechtspraak.116 
Overigens is het niet altijd duidelijk wanneer aan het nemen van een besluit een 
meer of minder contradictoire procedure vooraf hoort te gaan. Soms is er een wettelijke 
regeling getroffen, zoals bijvoorbeeld de Wet op de Raad van State, die een gedetail-
leerde regeling bevat van de procedure die moet worden gevolgd ter voorbereiding op 
het advies van de afdeling contentieux. Ontbreekt een dergelijke regeling dan wordt de 
situatie enigszins ondoorgrondelijk. Uit de jurisprudentie blijkt dat de aard van het te 
nemen besluit van betekenis kan zijn. Heeft het besluit het karakter van een sanctie dan 
heeft de betrokkene het recht zich te verdedigen.117 Zoals we zagen was dat ook het 
voornaamste toepassingsgebied van de contradictoire procedure in Frankrijk. Maar 
evenals in de Franse is in de Nederlandse jurisprudentie een tendens naar verruiming 
van het toepassingsgebied te bespeuren.118 De Waard komt tot de conclusie dat ook in 
de gevallen waar geen sancties aan de orde zijn, in de jurisprudentie wel wordt 
aangenomen, dat het soms nodig is dat degenen die belanghebbend zijn bij een 
voorgenomen besluit op enigerlei wijze worden geïnformeerd, en soms ook in de gele-
114 Commissie WARB, Eerste deel, p. 75 en p. 128 e.v. 
115 Vgl. B.W.N, de Waard, Beginselen van behoorlijke rechtspleging, Zwolle 1987, p. 54. 
116 Hoogendijk-Deutsch, p. 22. Vgl. ook J.M. Polak, Adviseren en rechtspreken, in: Adviseren aan 
de overheid, WRR-rapport, 's-Gravenhage 1977, p. 379. 
117 Vgl. B.W.N. de Waard, a.w., p. 251. 
118 Zie voor de ontwikkeling van het verdedigingsbeginsel in Nederland, CA J.M. Kort-
maim.Ïgalitâ' en 'défense'. Alphen a/d Rijn 1971, p. 87. 
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genheid worden gesteld hun standpunt uiteen te zetten.119 Maar wanneer dit precies het 
geval is kan niet in zijn algemeenheid worden gezegd. Voorzover er duidelijkheid 
bestaat over de door de rechter vereiste contradictoire elementen in de adviesprocedure 
komt deze in de volgende paragrafen van dit hoofdstuk ter sprake. 
Terzijde kan nog worden opgemerkt dat het Voorontwerp algemene wet bestuurs-
recht regels bevat die tot gevolg kunnen hebben dat meer procedures dan voorheen enig 
contradictoir element verkrijgen.120 Anderzijds wordt er in de literatuur wel een 
tegengesteld pleidooi gehouden ten aanzien van bezwaarschriftenprocedures voor het 
geval dat Arob-rechtspraak in twee instantie ingevoerd wordt. De redenering achter dit 
pleidooi is de volgende: naarmate er meer rechterlijke instanties oordelen over een 
beslissing, behoeven aan de bezwaarschriftenprocedure minder vergaande (d.w.z. judi-
ciële) eisen gesteld worden en kan deze meer het karakter krijgen van een verlengde 
besluitvorming. Met andere woorden, de bezwaarschriftenprocedure zou lichter kunnen 
worden, hetgeen tevens de snelheid van de procedure verhoogt.121 Met deze 
redenering kan worden ingestemd voorzover zij niet tot gevolg heeft dat de 
mogelijkheden voor de burger om zijn mening kenbaar te maken in de 
voorbereidingsfase van de besluitvorming in sterke mate worden beperkt. Zeker in het 
geval dat het besluit doelmatigheidsaspecten bevat zal de burger niet altijd gebaat zijn 
met uitgebreide mogelijkheden tot rechterlijk optreden achteraf. 
Ten aanzien van bezwaarschriftenprocedures kan nog in het algemeen opgemerkt 
worden dat zij lichter kunnen zijn naarmate de fase van de primaire besluitvorming een 
meer contradictoir karakter draagt. Indien belanghebbenden in deze fase uitgebreid de 
mogelijkheid hebben gehad om schriftelijk danwei mondeling hun mening kenbaar te 
maken, stukken in te zien, deskundigen en (andere) getuigen te raadplegen etc, al dan 
niet ten overstaan van een adviescommissie, is er niet zoveel reden om dezelfde moge-
lijkheden te bieden in een bezwaarschriftenprocedure. Bovendien zal ook een belang-
hebbende vaak minder reden hebben om een bezwaarschriftenprocedure te starten. In 
dat licht bezien is het gewenst dat bestuursorganen veelvuldig gebruik gaan maken van 
de facultatieve uitgebreide voorbereidingsprocedure uit de wet algemene regels van be-
stuursrecht.122 
Bovenstaande beschouwingen betroffen algemene regelgeving ten aanzien van de ad-
viesprocedure. Zolang en voorzover deze (nog) ontbreekt worden overheidsorganen 
door niets belet in het treffen van bijzondere procedureregelingen ten behoeve van het 
functioneren van een of meerdere adviescommissies. Zolang de betrokken adviesin-
stanties geen echte bestuurs- of rechtspraakbevoegdheden bezitten is geen wettelijke 
grondslag vereist. De bevoegdheid om procedureregelingen te treffen berust op de au-
tonome inrichtingsbevoegdheid van het bestuur. Uiteraard moeten wel de grenzen aan 
119 B.W.N. de Waard, a.w., p. 252. Gewekte verwachtingen kunnen ook van betekenis zijn. Zie J. 
in 't Veld/N.S J. Koeman, Beginselen van behoorlijk bestuur, Zwolle 1985, p. 98. 
120 Zie o.a. am. 3.4.4., 4.1.2.1 en 4.1.2.2., Commissie WARB, Eerste deel. 
121 Vakgroep staats- en bestuursrecht RUU, Algemene wet bestuursrecht, NJB 1987, p. 885. 
122 Zie Commissie WARB, Eerste deel, paragraaf 3.4. 
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deze bevoegdheid in acht genomen worden123, waarvan in dit verband wel de belang-
rijkste zijn de eis dat het overheidsorgaan bevoegd is tot het stellen van regels ten 
aanzien van het betreffende adviescollege, en dat het niet in strijd komt met wettelijke 
(procedure)regels. 
Uit de Franse jurisprudentie bleek dat het karakter van het besluit doorslaggevend 
is voor de vrijheid van het bestuur om (nadere) procedureregels te stellen. Eenzelfde 
conclusie kan ook uit de Nederlandse jurisprudentie worden getrokken. Hiervoor werd 
al beschreven dat de aard van het besluit reden kan zijn om enige contradictoire elemen-
ten in de procedure in te voeren. Dat is bijvoorbeeld het geval wanneer een besluit een 
sanctie bevat of disciplinaire maatregelen.124 
Door de rechter wordt voornamelijk gekeken naar de materiële kant van de proce-
dure; er wordt bijvoorbeeld gecontroleerd of aan de hoorplicht is voldaan. Voorzover 
mij bekend wordt in de jurisprudentie niet de eis gesteld dat een procedure formeel 
wordt verankerd in een op schrift gestelde regeling. Hierdoor worden eigenlijk de ad-
viesprocedures in hun algemeenheid gekenmerkt; er is sprake van een grote vormvrij-
heid. Wel moet er rekening worden gehouden met enige in de jurisprudentie geformu-
leerde beginselen, die des te sterker van zich doen spreken als het gaat om quasi-
rechterlijke advisering. 
Bijzondere problemen kunnen zich voordoen bij procedures waarin adviescolleges 
worden ingeschakeld bij de heroverweging van het primaire besluit. Daarbij kan het 
voorkomen dat er voor belanghebbenden een quasi-beroepsgang wordt gecreëerd die 
onder omstandigheden voor dezen nadelig kan uitwerken doordat door het volgen de 
quasi-beroepsgang het echte beroep te laat wordt ingesteld. Een voorbeeld van zo'n 
geval is te vinden in ARRvS 27.1.1983, tB/S V, 294 m. aant. A.R.. In dit geval betrof 
het een appellante die in beroep was gegaan bij het Adviescollege Voorlichting en Be-
wustwording Ontwikkelingssamenwerking tegen het besluit van de Stichting NCO 
(administratief orgaan in de zin van de wet Arob) om haar geen subsidie te verstrekken. 
Dit adviescollege was ingesteld bij ministeriële beschikking en kreeg daarbij mede als 
taak te fungeren als beroepsinstantie, waarbij een uitgebreid beroepsreglement werd 
gehanteerd. Appellante blijkbaar overtuigd van de 'echtheid' van deze beroepsprocedure 
maakte gebruik van deze regeling, zich daarbij waarschijnlijk niet realiserend dat Arob-
beroep openstond. Immers, de beroepsprocedure was niet in een Arob-beroep uitslui-
tende wettelijke regeling neergelegd (art. 5d wet Arob). Als uiteindelijk toch Arob-
beroep wordt ingesteld is de beroepstermijn verstreken. De Afd. rechtspraak verklaart 
het beroep echter toch ontvankelijk omdat aannemelijk is dat appellante in verregaande 
mate in verwarring is gebracht, onder andere door de omschreven procedureregeling. 
Deze uitspraak vestigt er nog eens de aandacht op dat voor het inrichten van een 
zelfstandige beroepsgang een wettelijk grondslag vereist is125, en dat bij het inrichten 
123 Zie hoofdstuk 4. 
124 Bijv. KB 12.8.1982, AB 1982, 543, Hoor en wederhoor bij ontslag onderwijzer. Vgl. ook Vz. 
ARRvS 19.6.1981, Gem. stem 6693, nr. 4. 
125 Zie voor een nadere beschouwing Ten Berge/Tak, Nederlands administratief procesrecht, deel 1, 
ZwoUe 1983, p. 27 e.v. 
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van adviesprocedures voorkomen moet worden dat feitelijk aan belanghebbenden 
beroepsmogelijkheden ontnomen worden. 
Evenals in de Franse literatuur kan voor Nederland worden aangenomen dat op grond 
van de interne organisanevrijheid het aan adviescolleges toekomt aanvullende procedu-
reregels te stellen. Deze inteme organisatievrijheid is niet geheel onbeperkt Daarop is in 
hoofdstuk 6 al gewezen. 
7.3.2. De aanvang van de procedure; de adviesaanvraag 
Over de adviesaanvraag, het startpunt van de adviesprocredure, is in het voorafgaande 
vooral in het kader van de bevoegdheden van adviescolleges reeds het nodige ge-
zegd.126 Hiema zal een aantal andere aspecten ter sprake komen, die verband houden 
met de procedure. 
Wat opvalt in vergelijking tot het Franse recht is dat de Nederlandse jurisprudentie 
met betrekking tot dit onderdeel van de procedure veel minder omvangrijk en verfijnd 
is. Toch kunnen er aan de hand van de schaarse jurisprudentie en literatuur enige con-
clusies worden getrokken. 
De adviesaanvraag moet tijdig plaatsvinden. De adviseur moet voldoende tijd hebben 
om het advies zorgvuldig te kunnen voorbereiden. In het algemeen verdient het aanbe-
veling dat, indien bij wettelijk voorschrift geen termijn is gesteld, het bestuursorgaan 
zelf aangeeft binnen welke termijn het het advies wenst te ontvangen, dit met het oog op 
de voortgang van de totale procedure en de snelheid van de besluitvorming.127 De 
gestelde termijn mag echter niet te kort zijn. In de praktijk blijken daar nogal eens pro-
blemen over te ontstaan. Een voorbeeld. Op grond van artikel 41 Financiële verhou-
dingswet 1984 dienen de ministers de Raad voor de gemeentefinanciën tijdig te horen 
over plannen en maatregelen waarbij de financiën van de gemeenten in betekenende 
mate zijn betrokken. In de memorie van toelichting bij dit artikel wordt uitgelegd dat tij-
dig betekent: "op een zodanig tijdstip dat zijn advies bij de uiteindelijke beslissing kan 
worden meegewogen". Aangezien de (gemeente)financiën een ingewikkelde materie 
betreffen ligt het in de rede dat het onderzoek op dat terrein door de adviseur enige tijd 
kost. In het verleden heeft de Raad wel de klacht geuit dat het hem regelmatig onmoge-
lijk werd gemaakt zorgvuldig onderzoek te doen, omdat de bij de adviesaanvraag 
gestelde termijn veel te kort was. Het kwam zelfs voor dat de raad gevraagd werd bin-
nen een week advies uit te brengen.128 
126 Zie hoofdstuk 6, De bevoegdheden van adviescolleges. 
127 Vgl. de aanbevelingen van de Projeclgroep externe advisering. Derde interiimapport, p. 17. Het 
is merkwaardig en betreurenswaardig dat deze aanbevelingen niet zijn verwerkt in de nieuwe Aan-
wijzingen inzake externe adviesorganen (Siert. 6 april 1987, p. 6). De aanwijzingen 7 en 9 van de oude 
Aanwijzingen inzake adviesorganen dwongen nog wel tot een onderzoek naar de noodzaak een termijn te 
stellen. Waarbij er overigens wel op gewezen moet worden dat aanwijzing 7 een ietwat andere ratio had 
dan hierboven bedoeld. Zij had voornamelijk tot doel er op toe te zien dat een tijdelijk college zich niet 
zou ontwikkelen tot een permanent college. 
128 Zie voor dit alles de rubriek van de Raad vow de gemeentefinanciën, DNG 1987, p. 341. 
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De geschetste casus biedt enige aanknopingspunten voor een nadere bepaling van 
het begrip 'tijdig'. Tijdig betekent in ieder geval vóór de te nemen beslissing. In de 
Franse jurisprudentie wordt, zoals we hebben gezien, aan dit minimumvereiste strikt de 
hand gehouden. Uit de Nederlandse jurisprudentie zou men wellicht kunnen afleiden dat 
uitzonderingen mogelijk zijn. De Kroon heeft al een enkele maal uitgesproken dat de 
Inspecteur van de Volksgezondheid weliswaar om advies werd gevraagd nadat het 
besluit tot het verlenen van een voorwaardelijke vergunning werd genomen, maar dit 
niet tot vernietiging van het bestreden besluit behoefde te leiden, nu de Inspecteur als-
nog van zijn oordeel had kunnen doen blijken (in de procedure voor de afdeling conten-
tieux, H.K.) en daarmee rekening kon worden gehouden.129 
Men kan deze uitzondering wellicht nog wel accepteren voor het specifieke geval 
van de Kroonprocedure, waar immers een algehele heroverweging van het besluit kan 
plaatsvinden en een geheel nieuw besluit kan worden genomen. In het algemeen echter 
lijkt mij deze mogelijkheid niet toelaatbaar, en is zelfs het minimumvereiste niet accepta-
bel. Er moet voldoende tijd zijn voor de adviseur om het advies voor te bereiden. 
Gebeurt dit niet, dan betekent dat in het geval van quasi-rechterlijke advisering dat aan 
belanghebbenden waarborgen worden ontnomen. In het geval van deskundigenadvise-
ring betekent het dat onder omstandigheden besluiten worden genomen waartoe het 
bestuur de deskundigheid ontbeert. Het gebrek aan eigen deskundigheid is immers de 
ratio achter het inschakelen van deskundigenraden. Er is dus alle reden om de eis te 
stellen dat het tijdstip van de adviesaanvraag zodanig moet zijn gekozen dat voor de ad-
viseur voldoende tijd overblijft om zijn taak naar behoren te vervullen. Voor dit stand-
punt kan enige steun worden gevonden in de jurisprudentie van de Afd. rechtspraak130, 
en ook de Commissie WARB hanteert dit uitgangspunt.131 
In de praktijk komt het ook voor dat de adviesaanvraag tijdig wordt gedaan, maar 
dat het adviescollege de besluitvorming vertraagt, doordat het te veel tijd nodig heeft 
voor het onderzoek. Dit schijnt met name voor te komen bij belangenniden waar regel-
matig een 'terugkoppeling' naar de achterbannen plaatsvindt.132 Dat de tijd die een 
adviseur mag nemen voordat hij het advies uitbrengt niet onbeperkt is, zal blijken in 
paragraaf 7.3.6. 
Hiervoor werd betoogd dat het advies moet worden gevraagd voordat het besluit wordt 
genomen. Dit roept enige vragen op ten aanzien van de advisering van de Raad van 
State over wetsvoorstellen en ontwerp-algemene maatregelen van bestuur. In Frankrijk 
adviseert de Conseil d'Etat voordat de betreffende teksten in de ministerraad behandeld 
worden. De Raad van State adviseert nadat de besluitvorming in de ministerraad heeft 
plaatsgevonden. 
Voor het Franse systeem is veel te zeggen. Het doet enigszins merkwaardig aan 
dat de ministerraad bij zijn besluitvorming wel kan beschikken over de adviezen van 
129 KB 1.5.1975, nr. 44, Tijdschrift voor Milieu en Recht 1975, p. 133 m.nt. Meijer Drees. 
130 ARRvS 23.12.1982, AB 1983, 256. 
131 Commissie WARB, Eerste deel, artikel 3.3.2. 
132 A.Th. van Delden, Adviesorganen, in: Andeweg, Hoogerwerf, Thomassen (red.), Politiek in Ne-
derland, Alphen a/d Rijn 1985,2e duik, p. 161. Dezelfde klacht werd door Weber geuit voor Frankrijk. 
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andere adviescolleges, maar niet over het advies van het wellicht belangrijkste college. 
Drupsteen betreurt dit omdat op deze wijze de beleidsmatige invloed van de Raad be-
trekkelijk gering blijft.133 Het vermindert echter ook de technisch-juridische invloed van 
de Raad. De Raad kan er bijvoorbeeld nu pas in een laat stadium op wijzen dat bepaalde 
juridische instrumenten niet geschikt zijn voor de realisering van beleidsdoeleinden, dat 
bepaalde wetstechnische constructies niet fraai of geoorloofd zijn, dat wettelijk ver-
plichte adviescolleges niet gehoord zijn of dat de ter advisering voorgelegde regelgeving 
in strijd is met de beginselen van behoorlijke regelgeving. Hoewel de daadwerkelijke 
invloed van de adviezen van de Raad moeilijk te meten is134, kan toch in redelijkheid 
worden verondersteld dat een regering niet zo snel geneigd zal zijn om naar aanleiding 
van een advies de in de mininisterraad bereikte, veelal broze, politieke compromissen 
aan te passen. M.i. zal de invloed van een advies groter zijn als het in de primaire 
besluitvorming (politieke compromisvorming) kan worden betrokken. Nu de Raad van 
State nog steeds eerst en vooral een regeringsadviescollege is, ligt het in de rede de 
regering optimaal te laten profiteren van de adviezen van dit college. 
De huidige gang van zaken kan alleen worden verklaard uit de historie. Nog tot 
ver in de vorige eeuw functioneerde de Raad van State namelijk nog als adviseur van de 
Koning persoonlijk.135 In de huidige staatsrechtelijke constellatie kan deze reden geen 
opgeld meer doen. 
Tegen wijziging van de huidige procedure is wel eens gepleit met het argument 
dat, indien kritiek van de Raad van State leidt tot ingrijpende wijziging van het ontwerp, 
er sprake zou zijn van een ander ontwerp waarover de Raad opnieuw zou moeten wor-
den gehoord.136 M.i. is dit geen steekhoudend argument, omdat dezelfde redenering 
zou kunnen worden gevolgd bij de huidige adviesprocedure voor het geval dat het ad-
vies ingrijpende wijzigingen in het ontwerp tot gevolg heeft.137 
Voor het parlement zou een wijziging van de adviesprocedure geen betekenis 
hebben. Onder de nieuwe situatie zou het evenals daarvoor, sinds de openbaarmaking 
van de adviezen, dankbaar gebruik kunnen maken van de adviezen bij het wetgevings-
proces en bij de politieke contrôle. 
De hierbovenbedoelde wijziging zou slechts een aanpassing van het Reglement 
van orde van de ministerraad noodzakelijk maken, want artikel 73 van de Grondwet 
bepaalt slechts dat de Raad van State moet worden gehoord. Het zegt niets over het 
moment in de wetgevingsprocedure waarop dit moet gebeuren. 
133 De Haan/Drupsteen/Femhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, deel 1, Deventer 1986, p. 
202. Zie ook В J. van der Net, De wetgevingstaak van de Raad van State, TvO 1983, p. 443. 
134 Vgl. JM. Polak, De adviezen van de Raad van State over wetgeving, in: Non ex Regula (Van 
der Hóeven-bundel). Deventer 1985, p. 111 e.v. 
135 A. Donner, De Raad van Ministers en Raad van State, in: Politiek, parlement, democratie 
(Duynstee-bundel), Deventer 1975, p. 74. 
136 Ibid. 
137 Het maakt zeer zeker geen verschil meer als de door het kabmet aangekondigde wijziging van het 
Reglement van orde voor de ministerraad doorgaat Het ontwerp moet dan opnieuw aan de orde worden 
gesteld als de Raad van State ingrijpende kritiek op vorm of inhoud van het ontwerp heeft. TK 1984-
1985, 17931, nr. 46, p. 3. 
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Ten aanzien van de adviesaanvraag kan evenals in Frankrijk in Nederland als beginsel 
gelden dat zij compleet moet zijn. Hiermee wordt bedoeld dat het adviesverzoek alle es-
sentiële elementen van de te nemen beslissing moet betreffen. In Frankrijk kwam dit 
beginsel nadrukkelijk naar voren uit de jurisprudentie. Een enkele uitspraak lijkt de 
gelding van dit beginsel ook voor het Nederlandse recht te bevestigen. Nicolai heeft 
daar reeds op gewezen. Hij komt tot de conclusie dat, behalve dat de adviesaanvraag 
duidelijk moet zijn, zij ook met het doel moet corresponderen met het oog waarop de 
adviesaanvraag plaats vindt.138 Het bestuursorgaan moet de vraag zo formuleren dat het 
door de adviseur te geven antwoord daarop voldoende indicatie vormt voor de te nemen 
beslissing. Met andere woorden, het object van advisering moet corresponderen met het 
object van de te nemen beslissing. Als bijvoorbeeld de Staatssecretaris voor zijn beslis-
sing ex artikel 15 Vestigingswet Bedrijven 1954 ontheffing te verlenen voor het deelne-
men aan examens een medisch advies nodig heeft over de door verzoeker aangevoerde 
klachten, dan moet aan de medisch adviseur een vraag worden voorgelegd waarin het 
door verzoeker aangevoerde ten volle zijn weerslag vindt139 
Uiteraard geldt de verplichting om alle voor de beslissing relevante vragen voor te 
leggen slechts voorzover deze tot de competentie van de adviseur behoren. 
Verder lijkt mij ten aanzien van deze verplichting een onderscheid tussen wette-
lijke verplichte en facultatieve advisering op zijn plaats. Indien advisering verplicht is 
voorgeschreven wordt er kennelijk een grote waarde gehecht aan het oordeel van de ad-
viseur. Het ligt dan ook in de rede deze alle relevante vragen voor te leggen. Is het 
bestuur vrij in het inschakelen van en adviseur, dan kan worden aangenomen dat het 
bestuur ook een grotere vrijheid heeft bij de keuze van de vragen die het de adviseur 
wenst voor te leggen. De voor de beslissing relevante vragen, die niet aan de adviseur 
zijn voorgelegd, kan het bestuursorgaan dan door middel van eigen onderzoek trachten 
te beantwoorden, tenzij het daarvoor de deskundigheid ontbeert. 
Een bijzonder probleem deed zich in de Franse jurisprudentie voor ten aanzien van 
de advisering over ontwerpteksten van besluiten. Uitgangspunt bleek daarbij te zijn dat 
het volledige ontwerp aan de adviseur moet worden voorgelegd. Afgezien van de bij-
zondere situatie die geldt bij de advisering door de Conseil d'Etat, staat het het bestuur 
weliswaar vrij om uiteindelijk een besluit te nemen dat enigszins afwijkt van het aan de 
adviseur voorgelegde ontwerp maar het mag inhoudelijk niet geheel verschillen. 
Vergelijkbare Nederlandse jurisprudentie heb ik bij mijn onderzoek niet gevon-
den. Voor de advisering door de Raad van State kan worden aangenomen dat aan de 
Raad de volledige ontwerptekst voorgelegd moet worden, hoewel dit niet expliciet uit de 
betreffende (grond)wettelijke voorschriften blijkt.140 Naast de Raad van State is er nog 
een aantal adviescolleges die op deelterreinen van het beleid worden gehoord over 
regelgeving. Voor de gevallen dat de veiplichting hen te horen op eenzelfde ongeclau-
138 Vgl. Nicolai, p. 519. 
139 CBB 10.8.1966, SEW 1966, p. 518. 
140 Art. 73 GW. De laatste volzin van lid 1 biedt m.i. ook de mogelijkheid tot het gedeeltelijk 
horen. Zie voorts art. 15 Wel op de Raad van State. 
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suleerde wijze als voor de Raad van State is geformuleerd, zou ik willen aannemen dat 
zij de volledige tekst van de ontwerpen ter advisering dienen te krijgen.141 
Voor de adviseurs die alleen desgevraagd adviseren kan worden aangenomen dat 
niet het volledige ontwerp ter advisering moet worden aangeboden. Met de meest es-
sentiële elementen uit het ontwerp, of de meest relevante vragen die het ontwerp oproept 
kan worden volstaan. 
Wat nu in het geval dat na verplichte advisering over ontwerp-regelgeving er 
uiteindelijk een besluit wordt genomen dat geheel of in sterke mate afwijkt van het ter 
advies voorgelegde ontwerp? Auby/Drago namen op grond van de jurisprudentie aan 
dat dan vernietiging van het besluit zou moeten volgen. Er is echter nog een aantal an-
dere oplossingen mogelijk. Allereerst kan het uiteindelijke besluit afwijken van het oor-
spronkelijke ontwerp conform de kritiek die de adviseur had op het ontwerp. In zo'n 
geval zou ik de procedure niet onregelmatig willen beschouwen. Wijkt daarentegen de 
eindbeslissing af van zowel het ontwerp als het advies dan is verdedigbaar dat er sprake 
is van een andere regeling dan waarover geadviseerd is en dat over het ontwerp van die 
regeling die adviseur moet worden gehoord. 
De adviesaanvraag moet vergezeld gaan van alle voor de advisering relevante stukken, 
dossiers en overige informatie. De Commissie WARB heeft een bepaling met eenzelfde 
strekking geredigeerd, waarin zij uiteraard tevens de mogelijkheid voor de adviseur 
opent om in een latere fase van de procedure de voor de goede vervulling van diens taak 
benodigde gegevens te verkrijgen van het bestuursorgaan.142 Ook de modelverordenin-
gen van de VNG voor de behandeling van de bezwaar- en beroepschriften kennen een 
imperatieve redactie. In artikel 8 is bepaald: Het administratieve orgaan is verplicht aan 
de commisie alle stukken over te leggen die betrekking hebben op de zaak welke on-
derwerp is van het bezwaarschrift. 
De bepaling van de gegevens die de adviseur nodig heeft voor zijn onderzoek staat 
niet alleen ter discretie van het bestuursorgaan. Van het bestuur mag, niet alleen bij de 
adviesaanvraag maar gedurende de gehele procedure, een actieve houding worden 
verwacht en de bereidheid om de adviseur terwille te zijn.143 Dit betekent onder andere 
dat het bestuur alle door de adviseur gewenste informatie verstrekt. De Franse rechter 
gaat op dit punt zover dat hij bestuursorganen niet toestaat een van het advies afwij-
kende beslissing te nemen als deze beslissing wordt gebaseerd op informatie die niet aan 
de adviseur is verstrekt. Nicolai" neemt deze verplichting ook aan voor het Nederlandse 
bestuur, althans voorzover het advisering betreft die tot doel heeft rechtswaarborgen aan 
de burger te verschaffen.144 
141 Zoals bijvoorbeeld de Commissie van advies ex artikel 38 Woonwagenwet en het voormalige 
College Algemene Bijstandswet, dat is opgeheven maar waarvan de bevoegdheden zijn overgenomen 
door de SER. Vgl. Het advies van de SER 86/01 Advies externe advisering bijstandbeleid, en voorts de 
Wet van 26.12.1987, Stb. 631. Verder kan als voorbeeld worden genoemd de Commissie Wet op het 
consumptief geldkrediet. 
142 Commissie WARB, Eerste deel. Artikel 3.3.3. lid 1. 
143 Vgl. Nicolai", p. 519. Zie ook J. in'i Veld/N.S.J. Koeman, a.w., p. 96. 
144 P. Nicolai', in: Duk/Loeb/Nicolaï, Bestuursrecht, Amsterdam 1981, p. 81. 
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Indien een nader onderzoek door het bestuur, nadat een quasi-rechterlijk ad-
viescollege is gehoord, nieuwe gegevens oplevert dan dienen deze alsnog aan de advi-
seur voorgelegd te worden.145 Ook in het geval dat de nieuwe gegevens een nader 
deskundigenoordeel noodzakelijk maken, lijkt hernieuwde inschakeling van de adviseur 
op haar plaats. Voor het geval dit niet gebeurt, zal extra aandacht aan de motivering van 
de beslissing moeten worden besteed. 
Niet alle gegevens hoeven aan de adviseur te worden verstrekt. De Commissie 
WARB verklaart artikel 4 van de Wet openbaarheid van bestuur van toepassing146, ter-
wijl Hoogendijk-Deutsch van oordeel is dat de overheid stukken voor de adviseur mag 
achterhouden waarvan dit ook tegenover de rechter geoorloofd is.147 Het doet enigszins 
merkwaardig aan dat de Wet openbaarheid van bestuur op de relatie overheidsorgaan-
adviescollege van toepassing wordt verklaard, omdat een adviseur mede in het belang 
van die overheid functioneert. Bovendien betreffen de werkzaamheden van een adviseur 
vaak die onderwerpen waarvoor een overheidsorgaan op grond van artikel 4 WOB kan 
weigeren informatie te verstrekken. Zo moet een medisch adviseur juist onderzoek doen 
naar feiten en omstandigheden die de persoonlijke levenssfeer raken, en betreffen de 
werkzaamheden van de Adviescommissie Mensenrechten en buitenlands beleid148 per 
definitie de betrekkingen van Nederland met andere landen (art. 4d WOB).149 Deze en 
andere adviseurs zijn afhankelijk van de gegevens die van overheidswege worden ver-
strekt teneinde hun taak goed te kunnen vervullen. Het ligt dan ook voor de hand aan te 
nemen dat overheidsorganen uiterst spaarzaam gebruik moeten maken van hun 
bevoegdheid informatie te weigeren. Voor veel met 'openbaarheidsgevoclige' gegevens 
werkende adviseurs kan overwogen worden een geheimhoudingsplicht te redigeren. In 
die zin zou ook een algemene regel kunnen worden geformuleerd die zou kunnen lui-
den: "Voorzover een adviseur voor de goede vervulling van zijn taak gegevens nodig 
heeft die de onderwerpen van artikel 4 Wet openbaarheid van bestuur raken, rust op de 
adviseur ten aanzien van die gegevens een geheimhoudingsplicht, tenzij bij het be-
stuursorgaan geen bezwaren tegen openbaarmaking bestaan". 
Een laatste onderwerp dat in verband met de adviesaanvraag nog moet worden behan-
deld betreft de acceptatie van de adviesopdracht door de adviseur. Bij de bevoegdheid 
van de adviseur om een adviesopdracht te weigeren is reeds stilgestaan. Voor de Ne-
derlandse adviseur bleek deze bevoegdheid ruimer dan voor de Franse. Tevens werd 
duidelijk dat de acceptatie niet altijd expliciet hoeft te blijken; impliciete acceptatie is ook 
mogelijk.150 Probleem bij dit laatste is echter dat vaak überhaupt niet duidelijk is of de 
opdracht is aangenomen, en zo ja wanneer. In de Franse jurisprudentie worden wel 
termijnen genoemd van de tijd die het bestuur moet wachten voordat het tot handelen 
145 In vergelijkbare zin CRvB 8.2.1980, AB 1980, 608. 
146 Commissie WARB, Eerste deel, artikel 3.3.3., lid 2. 
147 Hoogendijk-Deutsch, p. 37. 
148 Wet van 20.6.1984, Stb. 1984. 311. 
149 Zie Vz. ARRvS 9.S.198S, AB 1987,301 waarin de minister van WVC, bevreesd voor de relatie 
met Indonesie, volgens de Vz. terecht had geweigerd de Molukse Akkoorden openbaar te maken ten be-
hoeve van de advieswerkzaamheden door het Inspraakorgaan Welzijn Molukkers. 
150 Zie hoofdstuk 6, paragraaf 3.2. 
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mag overgaan. Isaac noemt vier maanden als algemeen in de jurisprudentie gehanteerde 
termijn. Een dergelijke periode lijkt me voor de kwaliteit van de procedure, die mede 
bepaald wordt door de snelheid ervan, funest. Het ligt meer in de rede dat het bestuur, 
indien uit niets in de handelingen van de adviseur blijkt dat de opdracht wordt uit-
gevoerd, de bevoegdheid termijnen te stellen voor de duur van de adviesprocedure 
aanwendt om de adviseur een termijn te stellen waarbinnen de adviseur kenbaar maakt 
dat hij de opdracht aanneemt. Wordt er door de adviesinstantie niet tijdig gereageerd, 
dan kan worden aangenomen dat het bestuur gerechtigd is de adviseur te passeren. Deze 
situatie vertoont sterke gelijkenis met het geval waarin het adviescollege niet tijdig het 
advies uitbrengt. Ook in dat geval mag het college onder omstandigheden worden 
gepasseerd. Ter voorkoming van doublures wordt hier voor de oplossing van de pro-
blemen in de beide situaties verwezen naar paragraaf 7.3.6. 
7.3.3. De voorbereiding van het onderzoek 
In deze fase van de procedure worden alle personen opgeroepen die bij het onderzoek 
moeten worden betrokken en de gegevens die nodig zijn voor het onderzoek worden 
verzameld. 
Bij het oproepen van personen moet allereerst worden gedacht aan de leden van 
het adviescollege. Bij advisering op verzoek kan het initiatief daartoe, afhankelijk van de 
getroffen regeling, uitgaan van het overheidsorgaan of het adviescollege. De uitnodiging 
moet tijdig plaatsvinden, zodat de leden zich voldoende kunnen voorbereiden. Indien de 
uitnodiging wordt vemcht door (de secretaris of voorzitter van) het adviescollege zelf 
zullen hierover meestal geen problemen ontstaan; men weet meestal wel uit ervaring 
hoeveel tijd de leden nodig hebben. Anders ligt het bij convocatie door het 
overheidsorgaan. Niet altijd wordt aan de leden voldoende tijd gegund. Zo werden op 5 
juli 1977 de convocaties verzonden aan de leden van de Bijzondere Commissie onder-
wijspersoneel voor een vergadering die op 8 juli 1977 zou plaatsvinden. Deze periode 
was volgens de President van de rechtbank Den Haag te kort, dit temeer omdat vanwege 
de zomervakantie kon worden verwacht dat de gekozen datum zou leiden tot 
afwezigheid van enige leden van de commissie.151 
Uit de Franse jurisprudentie bleek dat de rechter soms vernietigt op grond van 
détournement de pouvoir. Dit zou ook in Nederland mogelijk zijn. Aanknopend bij 
voornoemde uitspraak zou daarvan sprake kunnen zijn als van overheidswege met opzet 
de vakantieperiode wordt gekozen voor een vergaderdatum teneinde de aanwezigheid 
van een aantal leden te voorkomen. Van détournement zou ook sprake kunnen zijn als 
met opzet de aanwezigheid van enkele leden verhinderd wordt door de uitnodiging te 
Iaat of in het geheel niet te verzenden. 
Voor de Franse regeringsadviescolleges is ten aanzien van dit punt een algemene 
regeling getroffen; de leden moeten de uitnodiging op z'n minst vijf dagen voor de ver-
gadering ontvangen, behalve ingeval van spoed. Een dergelijke regeling zou ook voor 
Nederland kunnen gelden, mits deze voldoende ruimte biedt, mede gelet op het karakter 
151 Pres. Rechtbank Den Haag (k.g.) 3.10.1977, AB 1977. 377. 
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van de advisering en de voor de adviesaanvraag benodigde voorbereidingstijd, om uit­
zonderingen toe te laten. Aldus wordt aan adviseurs tenminste een minimum aan voor­
bereidingstijd gegund. 
Voor alle duidelijkheid zou ook, in navolging van de Franse regeling, kunnen 
worden bepaald, dat de uitnodiging schriftelijk moet plaatsvinden, met vermelding van 
de agenda. Op die manier kan worden bereikt dat van meet af aan duidelijkheid bestaat 
over het object van advisering. 
In de gevallen dat er een hoorplicht bestaat dienen de belanghebbenden tijdig te 
worden opgeroepen voor de hoorzitting. Het is hier niet de plaats om uitvoerig stil te 
staan bij de vraag wanneer er in het algemeen een hoorplicht moet worden aangenomen. 
Daarvoor zij verwezen naar de handboeken en overige literatuur.152 In het kader van 
deze studie is het wel van belang na te gaan welke instantie de hoorplicht dient na te 
komen, het bestuur of het adviescollege. Verder is daarbij van belang welke van deze 
twee instanties beslist wie moet worden gehoord en verantwoordelijk is voor de 
oproeping. 
Indien, voordat de eindbeslissing genomen wordt, belanghebbenden gehoord 
moeten worden, kunnen in beginsel zowel het beslissende bestuursorgaan als het ad­
viescollege belast zijn met de uitvoering van deze plicht. Alles is afhankelijk van de 
terzake getroffen regeling met betrekking tot de taak van het adviescollege. In een aantal 
gevallen is het horen expliciet wettelijk opgedragen aan de adviseur.153 Ook lagere 
regelingen kunnen dergelijke bepalingen bevatten. Het niet naleven van zo'n regeling is 
een ernstig verzuim dat tot vernietiging van het uiteindelijke besluit kan leiden.154 Een 
belangrijke uitspraak in dit verband is ARRvS 28.9.1984, AB 1985, 189. In dit geval 
ging het er om dat een huurcommissie bij haar onderzoek naar de kwaliteit van een 
woning in strijd met artikel 20, eerste lid Wet op de huurcommissies had nagelaten de 
betrokken huurder en verhuurder te horen. Uit de memorie van toelichting bij deze wet 
leidt de Afd. rechtspraak af dat aan het horen door de huurcommissie zwaarwegende 
betekenis moet worden toegekend. Volgens de Afd. klemt deze verplichting temeer om­
dat: "bij de vaststelling van de woningwaardering naast objectieve ook een aantal min of 
meer subjectieve criteria worden gehanteerd, waarover derhalve tussen betrokkenen 
groot verschil van mening kan bestaan, en de huurcommissie in tegenstelling tot 
verweerder (i.e. de staatssecretaris van VROM, H.K.) in staat is zich door middel van 
plaatselijk onderzoek op de hoogte te stellen van de kwaliteit en toestand van de 
desbetreffende woning." Het nalaten van de staatssecretaris om de adviesinstantie op de 
hoorplicht te wijzen wordt vervolgens in strijd met de zorgvuldigheid geacht. 
De bovenstaande overwegingen van de Afd. rechtspraak bieden een oplossing 
voor die gevallen waarin niet uit een regeling blijkt of het bestuursorgaan, danwei de 
152 О л. A.M. Donner, Nederlands bestuursrecht, algemeen deel. Se druk. Alphen a/d Rijn 1987, p. 
101 e.v.; Abar-rappon, 5e druk, Alphen a/d Rijn 1984, p. 128 e.v. en uitvoerig B.W.N, de Waard, 
Beginselen van behoorlijke rechtspleging, Zwolle 1987, p. 301 e.v. 
153 Zie bijvoorbeeld artikel S Wet gewetensbezwaren militaire dienst. 
154 Bijv. KB 19.3.1984, AB 1984, 338; ARRvS 26.2.1987, Gem. stem 6844,4 (Niet nakomen 
wettelijke hoorplicht door adviescommissie). Onder omstandigheden kan het horen slechts een 
formaliteit zijn, waarvan het niet naleven geen vernietiging oplevert Zie voor zo'n uitzonderlijk geval 
ARRvS 26.2.1987, AB 1988, 174. 
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adviesinstantie moet horen. Indien de adviesinstantie beter is toegerust voor de uitvoe-
ring van het onderzoek ligt het voor de hand om dan deze ook het horen te laten uitvoe-
ren. Dat is bijvoorbeeld het geval als voor het horen die deskundigheid vereist is waar-
voor, wegens het ontbreken ervan van het bestuur, een speciale adviescommissie is in-
gesteld. 
Is de adviescommissie ingesteld met als doel het verschaffen van de waarborg aan 
belanghebbenden van een onafhankelijke beoordeling van de zaak ligt het in de rede dat 
het horen geschiedt door de quasi-rechterlijke adviseur. 
Zodra vaststaat dat het de adviescommissie is die moet horen, kan er nog on-
duidelijkheid bestaan over wie bevoegd is te bepalen of er wordt gehoord, en zo ja, wie 
er wordt gehoord. Een voorbeeld van een dergelijke schimmige bepaling is artikel 38 
van de Algemene Bijstandswet. In de praktijk komt het vaak voor dat het bestuur de 
beslissing in deze neemt. Van Schouwenburg is, refererend aan de bezwaarschriften-
procedure ingevolge de voornoemde wet, van mening dat het niet juist is dat het be-
stuursorgaan dat de gewraakte beslissing heeft genomen, de bevoegdheid heeft om te 
bepalen of er wordt gehoord. Hij is van oordeel dat de schijn van het rechter in eigen 
zaak spelen tegenover eenieder moet worden vermeden.155 Met deze opvatting kan 
worden ingestemd. De Commissie WARB lijkt dit ook te doen. In het voorstel van de 
Commissie is het de adviescommissie die belast is met de beslissing of het horen van 
belanghebbenden kan worden afgezien.156 Enigszins merkwaardig is het dan dat de ad-
viescommissie kennnelijk niet bevoegd is, in de gevallen dat er een hoorplicht 
bestaat.om te bepalen wie er wordt gehoord. Dat is overigens een algemene kritiek die 
men kan hebben op de voorstellen van de Commissie WARB; de verdeling van de 
verantwoordelijkheden tussen bestuur en adviescommissie tijdens de voorbereiding van 
het onderzoek is nogal warrig. De adviseur bepaalt of er wordt gehoord, het bestuur 
klaarblijkelijk wie.157 Vervolgens is het de adviseur weer die bepaalt of het inzagerecht 
in de stukken wordt verleend158 (waarover hieronder meer), terwijl onduidelijk is of het 
bestuursorgaan danwei de adviseur is belast met de mededeling aan belanghebbenden of 
de inzage wordt verleend, en zo ja, waar en wanneer de stukken ter inzage liggen. Deze 
mededeling moet gedaan worden bij de oproeping voor het horen waarmee het bestuur 
is belast.159 Men kan zich afvragen of het wel noodzakelijk is juist deze wijze van 
taakverdeling dwingend voor te schrijven. Naar mijn mening moet er in de algemene 
wet bestuursrecht voldoende ruimte worden gecreëerd voor bestuur en adviseur om naar 
eigen inzicht en behoefte tot een verdeling van verantwoordelijkheden en bevoegdheden 
155 Zie zijn noot onder KB 3.7.1982, AB 1982, 495. Zie ook CRvB 19.2.1987, TAR 1987, 93; 
DNG 1987, p. SS9 m.nL H. Reit waann het ging om een bepaling die in het midden Let of de adviseur 
of het bestuursorgaan diende te beslissen over de ontvankelijkheid van het bezwaarschrift. Anders dan de 
rechter in eerste aanleg was de CRvB van oordeel dat het bestuursorgaan deze beslissing aan zich had 
mogen trekken. 
156 Commissie WARB, Eerste deel, art. 6.3 18, lid 3. Overigens is het opvallend dal bij de gronden 
waarop het horen kan worden geweigerd niet genoemd is het hernieuwde verzoek. Op die grond kan men 
querulanten weigeren wegens misbruik van procedure. Vgl. KB 5.2.1985, AB 1985,591 m.nL G W.B. 
Dreesmann. 
157 Commissie WARB, Eerste deel, art. 6.3.7. 
158 Zie het in de voorlaatste noot genoemde artikel. 
159 Zie Commissie WARB, Eerste deel, art. 6.3.7. 
178 
te komen, waarbij het zwaartepunt ook bij de adviescommissie kan komen te liggen, 
zoals bij de Modelverordeningen van de VNG het geval is. 
Voor het geval dat op grond van een wettelijke plicht of de aard van de zaak be-
langhebbenden ter vergadering moeten worden uitgenodigd teneinde hun zienswijze 
kenbaar te maken, brengt het verdedigingsbeginsel met zich mee dat bij de bepaling van 
dat tijdstip van verzending van de uitnodiging de betrokkenen voldoende tijd wordt ge-
gund om zich voor te bereiden.160 Tien dagen daarvoor zijn door de Afd. rechtspraak al 
eens als te kort gekwalificeerd. In zo'n geval moet, aldus de Afd., een verzoek om uit-
stel, mits behoorlijk gemotiveerd worden ingewilligd. Zo niet, dan volgt vernietiging 
van het besluit.161 Indien het onmogelijk is een tijdig gedaan verzoek tot uitstel in te 
willigen, dient aan de betrokkene daarvan vóóraf mededeling te worden gedaan, opdat 
hij alsnog de nodige maatregelen kan treffen met het oog op zijn vertegenwoordiging ter 
zitting.162 
Niet altijd leidt het niet (tijdig) oproepen van belanghebbenden tot een vernietiging 
van de bestreden beslissing. Soms kan dit gebrek worden opgeheven door de betrok-
kene nog op een later tijdstip te horen. Uit de jurisprudentie kan als voorbeeld worden 
genoemd het geval waarin een belanghebbende in strijd met de gemaakte afspraak niet 
op de hoogte was gesteld van datum en tijdstip van de vergadering van de welstands-
commissie. Er volgde geen vernietiging omdat betrokkene later in de gelegenheid was 
gesteld zijn bezwaren ten overstaan van de commissie toe te lichten.163 
Evenals in de Franse, kan in de Nederlandse jurisprudentie geen bepaalde termijn 
worden gevonden voor de tijd die belanghebbenden moet worden gegund. In de mo-
delverordeningen van de VNG is een bepaling opgenomen die vastlegt dat belangheb-
benden tenminste drie weken voor de zitting worden uitgenodigd.164 In het Vooront-
werp van de Commissie WARB wordt geen expliciete termijn genoemd. Wel is daarin 
bepaald dat belanghebbenden tot tien dagen voor het horen in het kader van de 
bezwaarschriftenprocedure nadere schrifturen of bewijsstukken kunnen indienen.165 
Daaruit volgt noodzakelijkerwijs dat belanghebbenden ten minste tien dagen van tevoren 
op de hoogte moeten worden gebracht van de zitting. Wordt deze minimumtermijn 
gehanteerd, dan blijft er natuurlijk weinig over van de aan belanghebbenden gegeven 
mogelijkheid tot indienen van stukken. Het ware derhalve zinvol een ruimere, algemeen 
geldende, termijn te stellen, waarvan slechts kan worden afgeweken bij procedures met 
een spoedeisend karakter. Voorts verdient het aanbeveling deze termijn niet slechts te 
laten gelden voor commissies die functioneren in het kader van de bezwaarschriftenpro-
cedure. Zij kan ook worden gebruikt voor commissies die belast zijn met het horen in de 
160 Vgl. CRvB 30.3.1966, AB 1966, p. 608 en de bespreking van deze uitspraak іл het licht van het 
verdedigingsbeginsel door C.AJ.M. Kortmann, ïgalité' en 'défense'. Alphen a/d Rijn 1971, p. 92 e.V.. 
161 ARRvS 23.10.1979, AB 1980, 250. 
162 Vz. ARRvS 6.7.1984, AB 1985, 2; Vz. ARRvS 21.12.1984. AB 1985, 368. 
163 ARRvS 28.5.1985, tB/S III. 617 m. aam. BdeW. 
164 Modelverordeningen VNG artikel 12. 
165 Commissie WARB, Eerste deel, artikel 6.3.9. 
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fase van de primaire besluitvorming.166 Voor het overige kan bij afwezigheid van 
vastgelegde termijnen in navolging van de Franse jurisprudentie, worden aangenomen 
dat aard en complexiteit van de relevante feiten bepalend zijn voor de voorbereidingstijd 
die belanghebbenden moet worden gegund. 
Indien een bepaalde wijze van oproepen is voorgeschreven, bijvoorbeeld in een 
provinciale verordening, dan moet deze ook gevolgd worden.167 In de gevallen dat er 
geen speciale regeling is getroffen, is de wijze van oproepen niet aan een bepaald vorm-
vereiste gebonden. In de jurisprudentie wordt niet de eis van schriftelijkheid gesteld; 
telefonische uitnodiging is ook voldoende, hetgeen natuurlijk problemen oplevert als de 
betrokkene ontkent te zijn opgeroepen. In een dergelijke situatie rust op de administratie 
de bewijslast.168 
Voor ieder besluit rijst de vraag: wie moet ten aanzien van dat besluit als 
(derde)belanghebbende worden beschouwd? En bijgevolg: wie moeten worden geïn-
formeerd en eventueel worden opgeroepen om hun belangen te verdedigen? Een alge-
meen geldend antwoord op deze vragen is niet te geven. Indien het een besluit betreft 
waartegen een bezwaarschriftenprocedure openstaat, dienen in ieder geval de indieners 
van een bezwaarschrift te worden gehoord. Maar meestal is de kring van belangheb-
benden niet zo beperkt. De Wet Arob verschaft in artikel 14, eerste lid ook andere be-
langhebbenden het recht te worden gehoord. Maar moeten dezen op de hoogte gebracht 
worden van het (te nemen) besluit, en zo ja hoe? De Waard komt tot de conclusie dat de 
rechter niet snel geneigd is een ongeschreven rechtsplicht om derden te informeren aan 
te nemen. Bovendien worden in de jurisprudentie geen zware eisen gesteld aan de wijze 
van informeren, als deze informatie verplicht is. Publicatie in een huis aan huis ver-
spreid blaadje, waarin overwegend reclame is opgenomen, blijkt al voldoende.169 
Daarin kan dan tevens mededeling gedaan worden dat belanghebbenden hun zienswijze 
kenbaar kunnen maken. Het is hier, bij de behandeling van de adviesprocedure, niet de 
plaats om uitgebreid stil te staan bij de wenselijkheid tot het stellen van nadere eisen aan 
de oproeping in het algemeen. De wil volstaan met te verwijzen naar de voorstellen van 
de Commissie WARB, die in het kader van bezwaar- en beroepsprocedures een 
schriftelijke uitnodiging aan de indiener van het bezwaar- of beroepschrift en de belang-
hebbenden die bij de voorbereiding van het besluit hun zienswijze naar voren hebben 
gebracht verplicht wil stellen.170 
Over de inhoud van de kennisgeving kan nog worden opgemerkt dat, wanneer er 
een besluit dreigt te worden genomen dat voor betrokkene belastend is, het uit het oog-
punt van verweermogelijkheden van essentieel belang is dat deze voldoende informatie 
bevat over de te nemen beslissing. Calogeropoulos leidt uit de Franse jurisprudentie af 
dat de kennisgeving een duidelijke motivering dient te bevatten teneinde een verdediging 
166 Een hoorplicht schijnt in deze fase niet zo vaak voor te komen, aldus De Waard. Maar gelet op de 
door hem genoemde voorbeelden toch wel weer zo vaak dat de gelding van genoemde termijn ook hier 
op zijn plaats is. B.W.N. de Waard, Beginselen van behoorlijke rechtspleging, Zwolle 1987, p. 162. 
167 ARRvS 9.12.1980, Gem. stem 6669, 4. 
168 ARRvS 15.3.1983, AB 1983, 355 m.nt. JHvdV. 
169 B.WJ4. de Waard, a.w., p. 252 e.v. 
170 Commissie WARB, Eerste deel, artikelen 6.3.7. en 6.4.7. 
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door betrokkene mogelijk te maken. De Nederlandse ambtenarenrechter is ook vrij strikt 
in het hanteren van deze eis.171 De Waard is van mening dat de andere administratieve 
rechters soms onvoldoende oog hebben voor het belang van deze eis.172 Deze opvatting 
kan ik onderschrijven. 
De Commissie WARB is van oordeel dat de indiener van een bezwaar- of beroep-
schrift op de hoogte moet worden gebracht van het feit dat er een commisie is in-
geschakeld die over de zaak een advies gaat uitbrengen. Dit vooral met het oog op de in 
het Voorontwerp voorziene verlengde beslissingstennijn ingeval van inschakeling van 
een adviescommissie.173 Mi. zou deze eis een algemene gelding dienen te krijgen. Niet 
alleen is wetenschap van inschakeling van adviescolleges voor belanghebbenden van 
betekenis vanwege de (langere) duur van de periode waarbinnen het besluit valt te 
verwachten, maar vooral is deze van belang voor de voorbereiding van de presentatie 
van de bezwaren tegen het besluit. Externe adviescolleges worden bemand door 
(relatieve) buitenstaanders, waardoor belanghebbenden soms meer en andere informatie 
moeten verschaffen dan ten overstaan van het beslissende bestuursorgaan waarvan mag 
worden verwacht dat het volledig van de details van de zaak op de hoogte is. Het ver-
dient derhalve aanbeveling steeds in de kennisgeving te vermelden dat een commissie 
zal adviseren. 
Voor hun verdediging is voor belanghebbenden ook van belang of zij zich door 
een raadsman kunnen laten bijstaan. Het recht om zich te laten bijstaan of vertegen-
woordigen tegenover de overheid wordt algemeen erkend.174 In de gevallen waarin het 
aan het overheidsorgaan bekend is dat de betrokkene niet zelf de procedure voert, maar 
zijn belangen laat behartigen door een raadsman, moet het volgens de Afd. rechtspraak 
tot een beginsel van behoorlijk procesrecht worden gerekend, dat dan het orgaan de 
oproep voor de hoorzitting mede doet toekomen an de raadsman van betrokkene.175 
Voor de verdediging is voorts van belang de mogelijkheid tot inzage van de op de 
zaak betrekking hebbende stukken. In het huidige Nederlandse recht geldt voor de fase 
van de primaire besluitvorming niet een algemeen recht op inzage van de stukken. 
Slechts in uitzonderingsgevallen, bijvoorbeeld in geval van voorgenomen sancties, is dit 
anders.176 Uiteraard kan er ook in deze fase een beroep worden gedaan op de WOB, 
teneinde bepaalde informatie ter beschikking te krijgen. Veelal echter zal zo'n bezoek 
afstuiten op de mededeling dat het gegevens betreft die nog in bewerking zijn. De 
Commissie WARB opent bij de voorbereiding van een beschikking een (beperkt) recht 
op inzage voor de belanghebbende, die met het oog op het naar voren brengen van zijn 
zienswijze verzoekt om informatie. Om dit te bereiken wordt onder andere met het oog 
op de inzage van rapporten of adviezen van niet onder de verantwoordelijkheid van het 
171 Vgl. o.a. CRvB 30.3.1966, AB 1966, p. 608; CRvB 23.3.1980, AB 1981, 32 m.nL vdH. 
172 B.WJ4. de Waard, a.w., p. 252. 
173 Commissie WARB, Eerste deel, p. 138. 
174 Commissie WARB, Eerste deel, p. 52. Zie ook artikel 18, eerste lid GW. Kortmann is geneigd 
aan te nemen dat deze bepaling ook van toepassing is op de bezwaarschriftenprocedures. Zie C.AJ.M. 
Kortmann, De Grondwetsherzieningen 1983 en 1987, Deventer 1987, p. 116. 
175 ARRvS 17.12.1979, Gem. stem 6614, 8; ARRvS 27.4.1982, Gem. stem 6732. 3. 
176 B.W.N. de Waard, a.w.. p. 297. 
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bestuursorgaan welkende instanties artikel 1, tweede lid, onderdeel a WOB op een ver-
zoek om deze gegevens niet van toepassing verklaard.177 
Men kan zich afvragen waarom het voorstel slechts wordt beperkt tot de voorbe-
reiding van beschikkingen. Ook bij de totstandkoming van andere besluiten is voor de 
belanghebbende burger toegang tot informatie van belang. 
Voor de fase van administratief bezwaar en beroep kan wel als algemeen beginsel 
worden aangenomen dat er recht bestaat op inzage van de stukken. Analyse van de ju-
risprudentie brengt De Waard tot de conclusie dat in deze fase inzage van de op de zaak 
betrekking hebbende stukken moet worden gegeven, ofwel een reëel alternatief voor de 
inzage moet worden geboden.178 Ten Berge en Tak zijn van oordeel dat ter inzageleg-
ging van het procesdossier, behalve wanneer een regeling dit expliciet voorschrijft, niet 
verplicht is. Wel zal de oordelende instantie zich steeds moeten afvragen of het achter-
houden van informatie de appellant in zijn verdediging niet zo zeer schaadt, dat daarmee 
de zorgvuldigheid van de procedure in het geding komt. Uit de jurisprudentie zijn 
gevallen bekend waarin de rechter uiteindelijk tot het oordeel kwam dat het bestuur door 
het achterhouden van voor de verdediging essentiële informatie in strijd met de 
zorgvuldigheid had gehandeld.179 De plicht om informatie te verstrekken kan verder 
reiken dan de verplichting uit de WOB. Dat blijkt onder andere uit ARRvS 14.11.1980, 
Gem. stem 6665,5. De Afd. was hier van oordeel dat niet gebleken was van gewichtige 
redenen die zich verzetten tegen kennisname door appellant van de aan de inhoud van 
het besluit van B. en W. ten grondslag liggende ambtelijke adviezen en rapporten.180 
In de praktijk vigeert een bont geheel van inzageregelingen.181 Uit het oogpunt 
van duidelijkheid en kenbaarheid is het toe te juichen dat de Commissie WARB tracht 
tot een zekere uniformering te komen. Minder aantrekkelijk is het dat de Commissie 
dwingend voorschrijft dat, indien ten behoeve van de beslissing op een bezwaarschrift 
een (externe) adviescommissie is ingesteld, de adviescommissie de beslissing neemt 
welke stukken om gewichtige redenen niet ter inzage worden gelegd.182 
Hiervoor heb ik al uiteengezet dat mij de door de Commissie WARB voorgestelde 
taakverdeling tussen bestuursorgaan en adviescollege niet erg helder voorkomt, en dat 
bovendien door deze taakverdeling dwingend voor te schrijven het bestuur en adviseur 
te weinig ruimte wordt gelaten om naar eigen behoefte de adviesprocedure in te richten. 
Ten behoeve van de duidelijkheid voor burger en overheid verdient het aanbeveling dat 
de meeste taken in één hand terecht komen. Uit eigen ervaring weet ik dat in de 
gemeentelijke praktijk gemeentelijke bezwaar- en beroepschriftencommissies functione-
ren die de gehele procedure verzorgen. Zij zijn verantwoordelijk voor het oproepen, in-
zagerecht, verschaffen van overige informatie, horen etc. Deze situatie zou zich naar 
177 Commissie WARB, Eerste deel, artikel 4.1.2.6. 
178 B.W.N. de Waard, a.w., p. 297. 
179 Ten Berge/Tak, Nederlands administratief procesrecht, deel 2, Zwolle 1983, p. 42. 
180 Vgl. artikel 2, lid 2 onder b WOB. Zie ook de noot van ffl/S bij deze uitspraak: tB/S III, 221. 
181 Vgl. Wet op de RvS artikel 36 en Provinciewet artikel 109, lid 2 en, weliswaar op zichzelf geen 
geldend recht maar wel veel nagevolgd, de Modelverordeningen van de VNG, artikel 13. 
182 Commissie WARB, Eerste deel, artikel 6.3.18., lid 3. 
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mijn mening ook na de inwerkingtreding van een wet algemene regels bestuursrecht nog 
voor moeten kunnen doen. 
Ook het tegenovergestelde zou moeten kunnen. Het beslissen over het verlenen 
van inzage zou het bestuurorgaan ook primair tot zijn eigen taak kunnen rekenen, temeer 
omdat dit verantwoordelijk wordt gehouden voor het al dan niet verschaffen van 
voldoende informatie. Kwijt het zich niet voldoende van zijn taak, zo blijkt uit 
bovengenoemde jurisprudentie, dan heeft dit betekenis voor de beslissing van het 
bestuursorgaan en niet voor het advies van de adviseur. 
Naast deze wat meer principiële reden kunnen ook praktische overwegingen lei-
den tot de conclusie dat het bestuur de meeste taken dient te hebben. Wil een ad-
viescommissie haar taken serieus nemen, en dientengevolge steeds zelf te beslissen wat 
voor wie ter inzage wordt gelegd, hetgeen in de voorstellen van de Commissie WARB 
gelijktijdig met de oproeping voor de hoorzitting bekend moet worden gemaakt, kan dit 
in sommige gevallen een te groot tijdsbeslag voor de externe leden met zich mee bren-
gen. In zo'n geval zou de procedure opgenomen in de Modelverordeningen van de 
VNG, waarin de beslissing over het weigeren van het inzagerecht in handen is gelegd 
van het overheidsorgaan de voorkeur verdienen.183 
Uiteraard kan er, ook nog later in de procedure, in onderling overleg tussen 
bestuur en adviseur tot geheimhouding van bepaalde gegevens worden besloten. Daarbij 
kan mede het beroepsgeheim van de adviseur een rol spelen. 
Het is niet zo dat alleen door het bestuursorgaan en de adviseur gedurende de procedure 
informatie verstrekt wordt. De gegevensstroom is wederkerig. Belanghebbenden kun-
nen in allerlei vorm informatie inzenden teneinde hun zienswijze over de zaak duidelijk 
te maken.184 Het betreft niet slechts verweerschriften, het kan ook om andere gegevens 
gaan, zoals bewijsmateriaal. 
Indien er sprake is van een procedure ter voorbereiding van een besluit op aan-
vraag, heeft de burger gelegenheid tot aanvulling of herstel van de aanvraag voordat de 
beslissing wordt genomen, maar m.i. ook voordat het advies wordt uitgebracht. Deze 
gelegenheid hoeft niet altijd te worden geboden. De Waard komt op grond van de juris-
prudentie tot de conclusie dat de mate waarin de concrete aanvrager geacht moet worden 
op de hoogte te zijn met de gang van zaken en de massaliteit van de aanvragen hierbij 
een rol spelen.185 
De aanvraag kan dus onder omstandigheden op verzoek worden gewijzigd. De 
adviseur mag echter onder geen beding zelfstandig de aanvraag wijzigen.186 
Het kan ook voorkomen dat het voor een advies over een aanvraag van cruciaal 
belang is dat de aanvrager bepaalde gegevens verstrekt. Doet hij dat niet, dan kan de 
aanvraag buiten beschouwing worden gelaten. Dat overkwam een appellante die 
183 Modelverordeningen VNG, artikel 13, lid 3. 
184 Vgl. B.W.N. de Waard, a.w., p. 160. Bepalingen met een gelijke strekking zijn door de Com-
missie WARB geredigeerd. Zie Eerste deel ara. 3.4.4., lid 1; 6.3.9.. lid 1; 6.4.9., lid 1. 
185 B.W.N. de Waard, a.w., p. 259. 
186 CBB 4.3.1977, AB 1977, 236. 
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weigerde aan de medische adviseur de voor de gevraagde autokostenvergoeding rele-
vante inkomensgegevens te verstrekken.187 
Voor het overige kan de adviseur ook afhankelijk zijn van gegevens waarover an-
dere instanties of personen beschikken. Bij de bespreking van de bevoegdheden van 
adviescolleges in het kader van het onderzoek is al opgemerkt dat adviseurs alle beno-
digde inlichtingen vrijelijk kan vergaren.188 In nr. 7.3. van de Aanwijzingen inzake ex-
teme adviesorganen staat dat kan worden overwogen in de instellingsregeling zelf, of in 
een door het externe adviesorgaan - al dan niet onder goedkeuring van de insteller - vast 
te stellen intern reglement, voorschriften op te nemen aangaande onder meer de 
bevoegdheid zich voor het verkrijgen van informatie te wenden tot overheidsdiensten en 
instellingen en groeperingen buiten de overheid. Deze aanwijzing ziet dus op een mo-
gelijke beperking van de bevoegdheid vrijelijk inlichtingen te vergaren. Een beperking 
bij intern reglement lijkt mij moeilijk voorstelbaar; niemand, ook een adviseur niet, legt 
zichzelf graag beperkingen op. In het Voorontwerp van de Commissie WARB is een 
imperatief geformuleerde bepaling opgenomen die het bestuursorgaan dat advies vraagt 
verplicht alle gegevens ter beschikking te stellen die nodig zijn voor een goede 
vervulling van de adviestaak.189 Zodra deze bepaling kracht van wet heeft, moet een 
beperking op de bevoegdheid gegevens op te vragen bij het adviesvragende bestuur op 
de wet berusten. Beperkingen op de mogelijkheid aan andere overheidsinstellingen (-
diensten) en (groepen van) personen inlichtingen te vragen zouden alsdan wel mogelijk 
zijn, hoewel het m.i. merkwaardig zou zijn als deze beperkingen zo ver zouden gaan dat 
inlichtingen die eenieder via de WOB kan verkrijgen niet door een adviseur gevraagd 
kunnen worden. De ben geen voorstander van de door de Aanwijzingen gesuggereerde 
mogelijkheden. De achtergrond van de genoemde aanwijzing zal waarschijnlijk de vrees 
voor te hoge kosten en een te groot tijdsbeslag op de besluitvorming door de advisering 
zijn. Die moet men zeker trachten te voorkomen. Maar de oplossing van deze problemen 
kan beter gezocht worden in het formuleren van een duidelijke adviesopdracht en het 
stellen van redelijke termijnen. Voor het geval dat grote kosten verbonden zijn aan het 
verkrijgen van bepaalde inlichtingen zou daarover vooraf overleg met het advies 
vragende bestuursorgaan gevoerd kunnen worden. De door de aanwijzingen gesugge-
reerde mogelijkheid kan ten koste gaan van de zorgvuldigheid van het onderzoek, en 
verdient derhalve geen navolging. 
Het ware te overwegen ten aanzien van deze materie nadere algemene regels te 
stellen. 
In de Franse literatuur en wetgeving wordt relatief veel aandacht geschonken aan de 
vaststelling en toezending van de agenda voor de vergaderingen. Dat is in Nederland 
niet het geval, hetgeen niet zo verwonderlijk is omdat de achterliggende vraag naar de 
materiële bevoegdheid van het college om over een bepaald onderwerp advies uit te mo-
187 CRvB 28.6.1978, AB 1979. 248. 
188 Zie hoofdstuk 6, paragraaf 3.S. 
189 Deze regel kan als codificatie van geldend recht worden beschouwd. Vgl. Vz. Afd. rechtspraak 
21.8.1980, AB 1981, 167. 
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gen brengen veel interessanter is. Het antwoord op die vraag bepaalt ook grotendeels de 
vaststelling van de agenda, althans de wezenlijke onderdelen daarvan. Gaat het om een 
advies op verzoek, dan bepaalt dat verzoek tevens de inhoud van de agenda, althans in 
het merendeel van de gevallen, uitgezonderd de gevallen waarin de adviseur de mo-
gelijkheid heeft advies te weigeren. Betreft het een uitoefening van de spontane 
adviesbevoegdheid, dan is het de adviseur zelf die de agenda bepaalt 
Voor een overheidsorgaan kan de mogelijkheid om invloed uit te oefenen op de 
vaststelling van de agenda van groot belang zijn in verband met in acht te nemen termij-
nen. Artikel 14, lid 3 Wet Arob biedt daar een belangrijk voorbeeld van. Indien de 
daarbedoelde adviescommissie het bezwaarschrift niet tijdig in behandeling neemt, is het 
risico groot dat het bestuur niet binnen de gestelde termijn op het bezwaarschrift kan 
beslissen. Overleg tussen het adviescollege, of de voorzitter, en het bestuur over het 
vergaderschema zal derhalve regelmatig nodig zijn. Een algemeen geldende uitspraak 
over bij wie de bevoegdheid berust de agenda vast te stellen is niet te geven. Vanzelf-
sprekend moet aan de stem van het bestuur het belangrijkste gewicht worden toegekend. 
Immers het adviescollege is ten behoeve van het bestuur werkzaam. Bovendien staat dit 
vaak onder de druk van wettelijk vastgelegde beslistermijnen. 
Anderzijds kan de stem van het bestuur in de vaststelling van de agenda weer niet 
alleen bepalend zijn. Vooral voor druk bezette adviseurs is het noodzakelijk dat er 
overleg plaatsvindt, teneinde iedere opdracht naar behoren te kunnen afhandelen. 
Voorzover het onderwerpen betreft die puur gericht zijn op het intern functioneren 
van het adviescollege kan, indien niet anders is geregeld, worden aangenomen dat de 
adviseur de volle vrijheid heeft om ze naar believen op de agenda te plaatsen.190 Ook 
kan bij (intern of extern) reglement worden bepaald dat de bevoegdheid daartoe aan een 
bepaald aantal leden of aan de voorzitter toekomt. 
In het Franse decreet van 1983 is bepaald dat de agenda tegelijk met de oproep aan 
de leden verzonden wordt. Daarvan heb ik me al een voorstander getoond, omdat 
daardoor bereikt wordt dat al in een vroeg stadium ook voor de leden het object van ad-
visering duidelijk is, hetgeen van belang is voor hun voorbereiding op de vergadering. 
De agenda zou niet in al zijn gedetailleerdheid toegezonden behoeven te worden; vol-
staan zou kunnen worden met de vermelding van onderwerpen die van de leden enige 
voorbereiding vereisen. 
7.3.4. Het onderzoek 
De belangrijkste eis die aan het onderzoek gesteld moet worden is dat het zorgvuldig 
moet zijn. Aan de adviseur wordt met betrekking tot de zorgvuldige voorbereiding van 
het advies dezelfde eisen gesteld als aan het bestuur bij de voorbereiding van zijn 
besluiten.191 Het is de plicht van het bestuur steeds te controleren of het onderzoek op 
190 Zie hoofdstuk 6, paragraaf 3.4. 
191 F J.P.M. Hoefnagel/A. Reinders, Kunst, Kunstbeleid en administratief recht. Preadvies VAR 
Geschrift XC, Alphen a/d Rijn 1983, p. 168. 
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zorgvuldige wijze heeft plaatsgevonden.192 Vervolgens is het de rechter die beider 
zorgvuldigheid nagaaL 
In zijn algemeenheid kunnen aan de zorgvuldigheid van het onderzoek ten be-
hoeve van concrete gevallen de volgende eisen worden gesteld193: 
a) concrete belangenafweging: ieder geval moet apart onderzocht worden. Er dient 
steeds een individuele beoordeling plaats te vinden. Als er sprake is van achterliggend 
beleid, moet steeds nagegaan worden of afwijking van het standaard-beleid niet 
noodzakelijk is; 
b) weging van alle relevante belangen; 
c) juiste feitelijke grondslag; 
d) (anderszins) juiste interpretatie/kwalificatie van feiten. 
Geconcludeerd kan worden dat deze eisen in hoge mate overeenstemmen met die, welke 
de Franse rechter aan het onderzoek stelt. In het navolgende zal een nadere invulling 
worden gegeven aan de zorgvuldigheidseisen. 
Het onderzoek dient volledig te zijn. Uit de aard van de bezwaarschriftenpro-
cedure volgt, aldus de Afd. rechtspraak, dat de aangevochten beschikking volledig in 
heroverweging wordt genomen. Derhalve mag de Commissie van advies zich niet 
beperken tot een onderzoek naar de wetmatigheid, maar moet ook op de doelmatig-
heidsaspecten ingaan.194 Het onderzoek moet voorts gericht zijn op beantwoording van 
de vragen die bij het adviesverzoek zijn gesteld. Een mooi voorbeeld uit de jurispruden-
tie is het advies dat allerlei fraaie overwegingen bevatte maar net niet over datgene 
waarvoor advies gevraagd, namelijk de financiële gevolgen voor bedrijven van het 
onttrekken van bepaalde weggedeelten aan het verkeer.193 Meer in het algemeen kan 
worden gesteld dat de adviseur alle (wettelijk) voor de beslissing relevante zakelijke en 
persoonlijke factoren moet onderzoeken.196 
Indien voor de beslissing de vaststelling van bepaalde feiten van doorslaggevende 
betekenis is, dan moeten deze met de juiste methode worden onderzocht. Voor de be-
oordeling van iemands zangkwaliteiten is daadwerkelijke beluistering door deskundige 
oren vereist.197 Het louter bekijken is voldoende voor de beoordeling van het 
Overtuigend artistiek niveau' van een beeldend kunstenaar198, maar niet voor het vast-
stellen van de gebreken in de fundering in een woning199. Voor de feitelijke bepaling 
van een waterloop is bezichtiging ter plaatse vereist200. Een adviseur die zich vrijwel 
steeds voor de vraag gesteld ziet of bezichtiging ter plaatse noodzakelijk is is de wel-
192 Zie daarover uitgebreid het volgende hoofdstuk. 
193 B.W.N. de Waard, a.w., p. 155. 
194 ARRvS 14.11.1980. AB 1981. 282 m.nt. v.d.V. 
195 ARRvS 9.9.1982, AB 1983, 269 m.nt. P.C.E. van Wijmen. Een probleem van gelijke 
strekking deed zich voor in ARRvS 30.11.1982, AB 1983,214 m.nt. CLK. 
196 ARRvS 7.8.1979, tB/S III, 135; ARRvS 20.7.1984, AB 1985, 45. 
197 Zie de nooi van S.V. Hoogendijk-Deutsch bij ARRvS 27.3.1979, AB 1979. 367. 
198 KB 22.12.1969. AB 1971, 29. 
199 ARRvS 9.3.1978, AB 1979, 55. 
200 ARRvS 27.9.1982, AB 1983, 100. Soms is bezichtiging door een commissie van een pand 
vereist ter beoordeling van de vraag of de aanschrijving tot het treffen van voomeningen aan een pand 
terecht is. Zie ARRvS 31.10.1977, BR 1978, p. 141. 
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standscommissie. De Afd. rechtspraak heeft uitgemaakt dat: "Niet in zijn algemeenheid 
kan worden gesteld dat een behoorlijke advisering door de welstandscommissie altijd 
een bezichtiging ter plaatse vereist. Indien evenwel (....) in het bijzonder aan de orde is 
de vraag hoe een bouwwerk zich verhoudt tot de omgeving en bovendien sprake is van 
een omgeving die niet een standaard patroon heeft, kan, althans in het kader van een 
beslissing op een beroep- of bezwaarschrift, een advies van de welstandscommissie dat 
een beoordeling bevat op basis van alleen maar tekeningen, niet als grondslag dienen 
voor de te nemen beslissing".201 
De adviseur dient zijn onderzoek te baseren op actuele gegevens. De Advies­
commissie Studiebeurzen buitenland mocht zich derhalve bij de beoordeling van appel­
lants zangtechnische kwaliteiten en de beantwoording van de vraag of diens studie als 
voltooid mocht worden beschouwd niet baseren op de feitelijke situatie zoals deze zich 
tien maanden eerder voordeed toen de Adviescommissie dezelfde persoon moest beoor­
delen. In de tussentijd zou er een verbetering kunnen zijn opgetreden.202 
Bij het horen van personen dient de adviescommissie een aktieve houding aan te 
nemen. Volgens De Waard houdt dit algemeen gezegd in dat punten, die van wezenlijk 
belang zullen zijn bij het nemen van de beslissing, zonodig op initiatief van de horenden 
aan de orde moeten worden gesteld203. Bij het onderzoek hoeft niet slechts afgewacht te 
worden wat de belanghebbenden aandragen.204 Deze aktieve houding houdt ook in dat 
gewaakt moet worden voor overrompeling van een partij als gevolg van in een laat sta­
dium overleggen van nieuwe gegevens.205 Voor appellant moet het mogelijk zijn een 
gemotiveerd verweer te voeren. Daarvoor dient hij mede de beschikking te krijgen over 
gegevens die door derden (deskundigen) aan de adviseur zijn verstrekt, voorzover deze 
niet aan geheimhouding zijn onderworpen.206 
Meer in het algemeen kan worden gezegd dat appellanten de gelegenheid moeten 
krijgen al hun gezichtspunten te presenteren. In Frankrijk gaat de rechter na of het zeker 
is dat de adviseur ook daadwerkelijk kennis heeft genomen van de opvattingen van be­
langhebbende. 
Voor Nederland heb ik in de jurisprudentie geen eisen kunnen vinden voor de 
'intensiteit' van het horen. Wel wordt in de literatuur verdedigd dat het horen in het al­
gemeen niet mag bestaan uit het louter aanhoren, zonder dat nadere discussie volgt.207 
Bij het onderzoek kunnen ook derden betrokken zijn die mondeling danwei 
schriftelijk verklaringen ten aanzien van de zaak kunnen afleggen. Deze derden kunnen 
op verzoek van het adviescollege ingeschakeld worden, al dan niet na goedkeuring van 
het adviesvragende bestuur.208 Ook hebben belanghebbenden veelal de mogelijkheid 
201 ARRvS 10.9.1981, Gem. stem 6708, 6. 
202 ARRvS 27.3.1979, AB 1979, 367 m.nt. S.V.Hoogendijk-Deutsch. 
203 Vgl. B.W .Ν. de Waard, a.w., p. 287. 
204 Vgl. ABAR-rapport, 5e druk. Alphen a/d Rijn 1984, p. 125. 
205 Vgl. Ten Berge/fak, Nederlands administratief recht, deel 2, Zwolle 1983. p. 43. 
206 ARRvS 2.5.1978,AB 1978, 344. 
207 F.O.W. Vogelaar, Procedures voor de Commissie van de Europese Gemeenschappen, SEW 
1981, p. 257. Zie voor de verschillende functies van de hoorzitting Commissie WARB, Eerste deel, p. 
131. En voor het karakter van de hoorzitting in de praktijk Breeuwsma/Heldcr/Niemeijer e.a., Arob-
praktijken, Deventer 1984, p. 192. 
208 Zie daarvoor de vorige paragraaf. 
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derden in te schakelen die verklaringen ten behoeve van hen kunnen afleggen.209 Het 
gaat daarbij meestal om getuigen en deskundigen. In de Franse literatuur en jurispru­
dentie leek onduidelijkheid te bestaan over de vraag hoe een adviseur met een dergelijke 
verklaring moet omgaan. Ten aanzien van deskundigenverklaringen bestaat in de Ne­
derlandse jurisprudentie wel duidelijkheid; zij moeten door de adviseur uiterst serieus 
genomen worden. Vooral in het kader van de medische advisering is een uitgebreide ju­
risprudentie opgebouwd. Ter uitvoering van een groot aantal sociale verzekeringswetten 
wordt het advies gevraagd van de Gemeenschappelijke Medische Dienst (GMD). Tegen 
de bevindingen van de medische adviseur van de GMD kan de appellant zich verweren 
door het laten verrichten van een contra-expertise.210 De adviesinstantie dient zich op 
zorgvuldige wijze op de hoogte te stellen van de rapporten van deze deskundigen en 
deze bij de besluitvorming te betrekken.211 Soms dient de commissie overleg te plegen 
met de door de appellant in het bezwaarschrift of op de hoorzitting genoemde artsen.212 
Indien dit overleg niet plaatsvindt, komt het advies op onzorgvuldige wijze tot stand en 
kan vernietiging van het daarop gebaseerde besluit het gevolg zijn.213 
Uit het vorenstaande blijkt dat de adviseur zich terdege rekenschap moet geven 
van verklaringen van deskundigen. Dit geldt naar mijn mening niet alleen voor medische 
zaken. Aan verklaringen van anderen kan eenvoudiger voorbijgegaan worden, behalve, 
zo kan worden aangenomen, in het geval dat deze essentieel zijn voor de 
besluitvorming. 
Het feit dat de adviseur terdege rekening dient te houden met de opvattingen van 
deskundigen, ontslaat hem echter niet van de verplichting een zelfstandig oordeel te 
vormen omtrent de zaak. Met name in de gevallen dat het adviescollege zelf deskundi­
gen inschakelt, of andere sub-adviseurs, wil het nog wel eens voorkomen dat het ad­
viescollege louter op hun oordeel af gaat. In de jurisprudentie pleegt dit afgestraft te 
worden; het bestuur mag zijn beslissing niet op dit advies baseren.214 
Aan het horen worden nog andere eisen gesteld, bijvoorbeeld dat het horen van belang­
hebbenden in beginsel in eikaars aanwezigheid dient plaats te vinden. Er zijn nogal wat 
uitzonderingen op deze regel te vinden215, maar zij kan wel gelden als centraal uit­
gangspunt De Waard is van mening dat niet alleen in de fase van beroep, maar ook bij 
het nemen van de primaire beslissingen als stelregel moet worden gehanteerd dat par­
tijen in eikaars aanwezigheid worden gehoord, maar ook dat partijen aanwezig zouden 
moeten zijn bij het horen van getuigen. Hoe fraai deze gedachte ook is, De Waard geeft 
zelf al toe dat de rechter nogal eens met 'minder' genoegen neemt.216 Als geen wettelijk 
voorschrift anders bepaalt, lijkt het de mogelijkheid bieden aan apppellanten om te rea-
209 Modelverordeningen VNG, artikel 17. De Commissie WARB heeft een gelijkluidende bepaling 
voorgesteld. Zie Eerste deel, artikel 6.4.13. 
210 Daar worden appellanten soms expliciet op gewezen. Zie ARRvS 28.1.1986, AB 1986,260. 
211 ARRvS 22.8.1980, AB 1981. 168; ARRvS 26.2.1987, AB 1988, 85. 
212 ARRvS 3.1.1983, AB 1983, 346. 
213 ARRvS 19.1.1981, tB/S ΠΙ, 232. 
214 Vgl. CRvB 6.8.1981, AB 1982. 120; ARRvS 7.2.1978, tB/S Ш, p.254. 
215 Vakgroep staats-en bestuursrecht RUU, Algemene Wet Bestuursrecht, NJB 1987, p.885. 
216 B.W.N. de Waard. a.w.. p.320. 
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geren op verklaringen van derden zoals neergelegd in het proces-verbaal van de 
hoorzitting al voldoende. De Waard217 noemt verder nog een niet gepubliceerde uit-
spraak van de Centrale Raad van Beroep van 28.6.1984 waarin een adviescommissie 
een beoordelaar in het kader van het Beoordelingsvoorschrift O. buiten de aanwezigheid 
van klager had gehoord. De Centrale Raad ging hierin slechts na of klager door deze 
handelwijze in zijn belangen was geschaad. Daarvan was, aldus de Raad, geen sprake 
nu de informatie die klager via de aanwezigheid bij het verhoor had kunnen verkrijgen, 
hem reeds via een andere weg bekend was. Als echter in beoordelingszaken hoofdstuk 
IX ARAR uitdrukkelijk op de werkwijze van de adviescommissie van toepassing is 
verklaard, komt de ambtenarenrechter op grond van artikel 86, derde lid ARAR tot de 
conclusie, dat het horen van getuigen door de commissie buiten de aanwezigheid van de 
klager alleen geoorloofd is, als van diens toestemming daartoe ondubbelzinnig is 
gebleken.218 
Al met al kan de conclusie worden getrokken dat uit de jurisprudentie allerminst 
duidelijk blijkt of het horen van partijen en getuigen in eikaars tegenwoordigheid dient te 
geschieden. Mij lijkt het voor de verdediging van zijn belangen buitengewoon belangrijk 
voor appellant dat hij zelf direct kennis kan nemen van de verklaringen van anderen. Hij 
kan daar dan meteen op reageren, en deze zonodig weerleggen. Terecht heeft dan ook 
de Commissie WARB het horen in eikaars aanwezigheid als uitgangspunt genomen en 
dit neergelegd in een ontwerp-bepaling.219 De VNG hanteert in haar modelverorde-
ningen deze regel al langer.220 
Het kan natuurlijk voorkomen dat de zorgvuldige behandeling van de zaak vordert 
dat ambtshalve, of op verzoek van (een der) belanghebbenden, de deuren worden ge-
sloten. Als laatstgenoemden daarom verzoeken mag dit niet botweg geweigerd worden. 
De commissie dient dan op vertrouwelijke wijze te informeren naar de beweegredenen 
van appellanten voor het doen van hun verzoek.221 Deze beweegredenen zouden ook 
gelegen kunnen zijn in de wens niet in aanwezigheid van andere belanghebbenden te 
willen worden gehoord. 
Het voorgaande brengt ons naar een algemener vraagstuk, namelijk dat van de 
openbaarheid van de beraadslagingen. 
In Frankrijk, zo kon worden geconstateerd, zijn de bijeenkomsten van ad-
viescolleges in beginsel niet openbaar, tenzij openbaarheid nadrukkelijk voorgeschreven 
is. Dit alles past zeer wel in de Franse bestuurstraditie van niet-openbaarheid van de 
voorbereiding van besluiten. Deze traditie, ook wel aangeduid met 'Ie secret administra-
tif, wordt nog steeds grotendeels in ere gehouden, hoewel dit moeilijk te accepteren is 
in een administratie die zichzelf als democratisch wil beschouwen, zoals Rivero 
toegeeft.222 Weber daarentegen, zag in de beslotenheid van de vergaderingen een 
217 Ibid. 
218 CRvB 13.9. 1984, AB 1985, 50 m.nL J.M.M.B. Maes. 
219 Commissie WARB, Eerste deel, artikel 6.4.11., lid 1. 
220 Modelverordeningen VNG, artikel 19. 
221 ARRvS 25.5.1984, AB 1984, 451 m.nt. JHvdV. 
222 J. Rivero, Droit administratif, lie ed.. Paris 1985, p. 102. 
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belangrijke waarborg tegen nadelige beïnvloeding door allerlei politieke krachten met als 
belangrijk gevolg een verlies aan objectiviteit 
Voor Nederland is de situatie enigszins gedifferentieerder. Het belang van open-
baarheid van bestuur werd eerder dan in Frankrijk ingezien. Bekend zijn de gloedvolle 
betogen van Thorbecke uit het midden van de vorige eeuw. Hij kwam tot fraaie volzin-
nen als: "Openbaarheid is licht, geheimhouding is duisternis. Publiek belang, publiek 
behandeld, trekt belangstelling, onderzoek, kunde en bekwaamheid. Geheimhouding 
beveelt wantrouwen en geeft aan ontevredenheid of beweging de gevaarlijke wapens 
tegen het bestuur in handen."223 In het bijzonder ten aanzien van de externe advisering 
is in het parlement in het verleden steeds aangedrongen op openbaarheid. Zowel de ad-
viezen, als de adviesaanvragen, vergaderingen en reacties zouden openbaar moeten 
zijn.224 
Ondanks deze pleidooien bleef de openbaarheid van vergaderingen van ad-
viescolleges eerder uitzondering dan regel. Anders dan voor de vergaderingen van 
gekozen vertegenwoordigers225 geldt voor de vergaderingen van adviescolleges niet het 
beginsel van openbaarheid. De Commissie Van der Ploeg wenste openbaarheid van 
vergaderingen wel als regel voor adviescolleges te hanteren, tenzij zwaarwegende rede-
nen zich hiertegen zouden verzetten.226 Het is echter opvallend dat deze regel niet in de 
nieuwe Aanwijzingen inzake externe adviesorganen is overgenomen. Men kan derhalve 
aannemen dat openbaarheid slechts verplicht is wanneer deze uitdrukkelijk geregeld is. 
Een aantal adviescolleges kent een dergelijke regeling, zoals de SER, de RARO, de 
Centrale Raad voor de Milieuhygiëne. 
Hoe nu over het gebrek aan openbaarheid te denken? Openbaarheid is belangrijk, 
omdat zij controle mogelijk maakt, en dat heeft in het algemeen weer als gevolg dat de-
genen die aan openbaarheid zijn onderworpen zorgvuldiger gaan handelen. Men kan de 
zaak nog principiëler bekijken. Dit doen De Haan, Drupsteen en Femhout. Zij formule-
ren openbaarheid als een eis van democratie, een eis die ook met zoveel woorden in de 
considerans van de WOB is terug te vinden.227 Bij een proces van verdergaande poli-
tieke democratisering hoort de mogelijkheid voor de burger inzicht te verkrijgen in de 
politieke besluit- en beleidsvorming. Daarvoor is mede van belang dat de totstandko-
ming van besluiten en beleid in alle openheid geschiedt Vandaar dat ook openbaarheid 
van vergaderingen van exteme adviescolleges in beginsel gewenst is. Hantering van dit 
uitgangspunt zal met name ten aanzien van de beleidsadvisering nauwelijk op problemen 
stuiten. Uiteraard dienen de beraadslagingen in beslotenheid plaats te vinden, indien de 
aard van de te bespreken onderwerpen zich niet met openbaarheid verdraagt. Dat zal met 
name het geval zijn met kwesties die de persoonlijke levenssfeer raken. Hier kan 
223 Geciteerd bij C.H.F. Polak, Inleiding Openbaarheid (Van Ham-Wagner bundel), Deventer 1981, 
p.2. 
224 In de periode rond 1933 werd echter aangedrongen op beslotenheid. Zie voor dit alles A.Th. van 
Delden, Adviesorganen, in: Andeweg/Hoogerwerf/Thomassen, Politiek in Nederland, 2e dnik. Alphen 
a/d Rijn 1985, p. 168. 
225 Vgl. De Haan/Dmpsteen/Fenthout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, deel 2, Deventer 1986, 
p. 125. 
226 Projectgroep exteme advisering. Derde interimrapport, bijlage la, pL 21. 
227 De Haan/Drupsteen/Fernhout, a.w., p. 122. 
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bijvoorbeeld gedacht worden aan de vergaderingen van de vertrouwenscommissies die 
adviseren over de benoeming van burgemeesters.228 Maar ook daarnaast moeten er 
voor adviescolleges voldoende mogelijkheden zijn om in beslotenheid te vergaderen. Ik 
denk daarbij aan de gevallen waarin de snelheid van de totstandkoming van een advies 
gebaat is bij een zekere informele sfeer. 
Meer specifieke problemen roept de quasi-rechterlijke advisering op. Gezien de 
sterke gelijkenissen die dit type advisering vertoont met rechtspraak zou men wellicht 
verwachten dat evenals bij de rechterlijke arbeid229 de zittingen van deze adviseurs in 
beginsel openbaar zouden zijn. Niets is echter minder waar. Ook hier geldt openbaar-
heid niet als beginsel.230 Als er geen (wettelijke) regeling is die tot openbaarheid ver-
plicht, is de rechter niet geneigd openbaarheid te eisen. Mij zijn in ieder geval geen uit-
spraken van die strekking bekend. Ook de Arob-bezwaarschriftenprocedure hoeft zich 
niet in de openbaarheid, althans voor wat de zitting van de adviescommissie betreft, af 
te spelen.231 Het gevolg is dat de praktijk een zeer gevarieerd beeld laat zien. Soms zijn 
hoorzittingen niet openbaar, in andere gevallen wel. Ook komt het voor dat hoorzittin-
gen formeel wel openbaar zijn, maar feitelijk niet, omdat er geen ruchtbaarheid aan 
wordt gegeven.232 
Dit alles geeft te denken. Aan quasi-rechterlijke advisering wordt een groot 
gewicht toegekend in de jurisprudentie, hetgeen onder andere blijkt uit het feit dat een 
bestuursorgaan slechts mag afwijken van een quasi-rechterlijk advies als daarvoor een 
grondige motivering wordt gegeven.233 Daarnaast blijkt in de ogen van de burger en het 
bestuur dit type advisering een belangrijke rol te vervullen. Dit kan worden geïllustreerd 
aan de hand van de resultaten van het onderzoek van Breeuwsma, Helder, Niemeijer 
e.a. naar de Arob-bezwaarschriftenprocedure. Uit dit onderzoek blijkt onder andere dat 
in gemeenten met een adviescommissie honderd procent van de voor de burger ongun-
stige adviezen wordt gevolgd, tegen vijfenzeventig procent van de voor hem gun-
stige.234 Het bestuur laat zich dus aan deze adviezen veel gelegen liggen. Daarnaast kan 
worden geconstateerd dat na het volgen van een bezwaarschriftenprocedure slechts een 
derde van de burgers die een ongunstige beschikking hebben gekregen alsnog in beroep 
gaan.235 
Nu de beslissing op bezwaarschrift veelal het karakter heeft van een eindbeslis-
sing waarover geen rechterlijk oordeel meer volgt, dient naar mijn mening de procedure 
die tot deze beslissing leidt, net als gerechtelijke procedures, met veel waarborgen wor-
228 Zie daarover uitgebreid M.A. van der Ham, J.A. Peters, Burgemeestersbenoeming en openbaar-
heid, De rol van de vertrouwenscommissie, in: Openbaarheid (Van Ham-Wagner bundel), Deventer 
1981, p. 119. 
229 Zie artikel 121 Grondwet. 
230 Vgl. B.W.N. de Waard, a.w., p. 110. 
231 Zie J.A. Borman, Procesrecht in Arob-zaken, 2e druk, Zwolle 1987, p. 59. Zie ook B.K. 
Olivier, Openbaarheid van bestuur en de gemeentelijke beroep- en bezwaarschriftenprocedure, in: 
Openbaarheid (Van Ham-Wagner bundel), Deventer 1981, p. 197 e.v. 
232 Breeuwsma/Helder/Niemeijer e.a., Arob-piaktijken, Deventer 1984, p. 195. 
233 Zie daarvoor het volgende hoofdstuk. 
234 Breeuwsma/Helder/Niemeijer e.a., a.w. p. 220. 
235 Ibid. p. 286. In recent onderzoek van de VNG wordt een tendens naar toenemende zeef- of filter-
werldng van de bezwaarschriftenprocedure geconstateerd. Zie DNG 1987, p. 829. 
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den omgeven. Tot die waarborgen behoort ook de openbaarheid van de zittingen van 
adviescolleges. Dit maakt de gang van zaken controleerbaar voor direct en derde-be-
langhebbenden en dezen verkrijgen daardoor tevens betere mogelijkheden om hun be-
langen te verdedigen. Men kan openbaarheid beschouwen als een beginsel van behoor-
lijk procesrecht, waar slechts in uitzonderingsgevallen van mag worden afgeweken.236 
De VNG heeft ook dit uitgangspunt gekozen. In artikel 18 van de Modelverordeningen 
is vastgelegd dat de zittingen van de commissie openbaar zijn. Op verzoek van 
belanghebbenden of indien de voorzitter of een van de leden het nodig oordeelt, worden 
de deuren gesloten. Vervolgens wordt door de commissie beslist of er gewichtige re-
denen zijn die zich tegen openbaarheid verzetten. Daarbij kan dan volgens de toelichting 
worden gedacht aan uiterst persoonlijke zaken van bijv. familiaire, medische of finan-
ciële aard.237 
M.i. is dit de juiste gang van zaken. De Commissie WARB denkt er echter anders 
over, overigens zonder daarvoor zwaarwegende argumenten aan te voeren. Het enige 
wat de Commissie aanvoert is, dat het moeilijk is een algemene regel op te stellen.238 
Zo moeilijk lijkt mij dit niet. De VNG kon het zoals we zagen wel. In ieder geval zou 
het wenselijk zijn om tenminste de openbaarheidseis voor bezwaar- en 
beroepschriftenprocedures te stellen, mits daarbij uiteraard voldoende rekening wordt 
gehouden met de noodzaak tot het maken van uitzonderingen wanneer het gevaar van 
inbreuken op de persoonlijke levenssfeer dreigt, en eventuele andere zwaarwegende 
persoonlijke of zakelijke omstandigheden daartoe aanleiding geven. 
Evenals bij rechterlijke colleges kan het bij quasi-rechterlijke colleges gewenst zijn 
een raadkamerfase in de procedure op te nemen.239 Dit kan met name gewenst zijn voor 
de gevallen waarin de leden van het adviescolleges en de belanghebbenden (en belang-
stellenden) elkaar wat beter kennen, hetgeen zich bijvoorbeeld voor zal doen in kleine 
gemeenten. Door de niet-openbaarheid van de raadkamerfase kan worden voorkomen 
dat de leden van het college worden blootgesteld aan persoonlijke rancunes van de in het 
ongelijk gestelde belanghebbenden. Uiteindelijk wordt daarmee ook de onpartijdigheid 
van de leden gediend. Tegen de beslotenheid van de raadkamer kan worden ingebracht 
dat het de individuele verantwoordelijkheid van de leden verhult, en wellicht ook de 
argumenten die tot het advies hebben geleid, waardoor het bestuur, en later de rechter, 
het advies minder goed op zijn merites kan beoordelen. Dat laatste probleem echter, kan 
worden ondervangen door een goede motivering van het advies, waarover in de 
volgende paragraaf meer. 
Voor de gevallen waarin de vergaderingen van adviescommissies niet openbaar zijn, 
kan de vraag worden opgeworpen of voor de leden ten aanzien van het besprokene een 
geheimhoudingsplicht bestaat. Een antwoord op deze vraag heb ik voor externe advi-
236 In dezelfde zin B.K. Olivier, a.w., p. 206. 
237 Zie de toelichüng Modelverordeningen, p. 29. 
238 Commissie WARB, Eerste deel, p. 134. 
239 Voor niet quasi-rechterlijke adviseurs bestaat geen raadkamerfase, met het daarbij behorende 
geheim van de raadkamer. Vgl. F.H. van der Burg, Commissie ad hoc. Bestuurswetenschappen 1985, p. 
440. 
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seurs in de jurisprudentie niet gevonden. Wel is er een tweetal uitspraken gedaan over 
de geheimhoudingsplicht van gemeenteraadsleden die deel uit maakten van gemeen-
telijke adviescommissies. Uit deze uitspraken zou kunnen worden afgeleid dat voor een 
geheimhoudingsplicht een geschreven grondslag vereist is.240 In het algemeen lijkt mij 
dat een juist uitgangspunt. Maar de aard van de behandelde materie, bijvoorbeeld pri-
vacy-gevoelige zaken, kan naar mijn mening ook zonder een geschreven grondslag een 
geheimhoudingsplicht met zich meebrengen.241 
Bij de behandeling van de gelijkluidende Franse paragraaf is gerefereerd aan hoofdstuk 
S waarin bleek dat in de literatuur en jurisprudentie enige eisen worden gesteld aan de 
samenstelling van adviescolleges tijdens de beraadslagingen. Daarbij kan worden 
gedacht aan de aanwezigheid van het vergaderquoram, plaatsvervanging, aanwezigheid 
van derden, onpartijdigheid van de leden en continuïteit in de samenstelling. Een be-
handeling van deze onderwerpen heeft ook voor Nederland reeds plaatsgevonden in 
hoofdstuk 5. Hier wordt volstaan met de constatering dat de naleving van de aan de 
samenstelling gestelde eisen de zorgvuldigheid van het onderzoek ten goede komt. Dat 
is niet alleen van belang vanuit het oogpunt van de burger die aan de rechterlijke con-
trole op de naleving enige waarborgen ondeent, maar ook voor het bestuur dat aan de 
hand van een zorvuldig tot stand gekomen advies de kwaliteit van de besluitvorming 
kan vergroten. 
7.3.5. De formulering van het advies 
De vaststelling van adviezen van collegiale instanties geschiedt uiteindelijk meestal door 
middel van een stemming, hoewel in de praktijk stemming niet altijd noodzakelijk be-
hoeft plaats te vinden. Anders dan in Frankrijk is er in Nederland nauwelijks jurispru-
dentie rond dit thema ontstaan. Hierover kunnen derhalve slechts enige algemene op-
merkingen worden gemaakt 
De stemming over de vaststelling van het advies is in de instellingsbesluiten en 
daaruit voortvloeiende regelgeving meestal wel geregeld. Zo kent de Wet op de Raad 
van State de bepaling dat het advies wordt vastgesteld bij volstrekte meerderheid van 
stemmen. Bij staking van stemmen beslist de stem van de voorzitter.242 
Indien nadere regelgeving ontbreekt, kan naar mijn mening evenals in Frankrijk 
worden volstaan met de gewone meerderheid van de aanwezige leden.243 De leden die 
zich niet kunnen verenigen met de meerderheid hebben in het algemeen de mogelijkheid 
240 Vz. ARRvS 10.6.1980. AB, 1981,139 en ARRvS 1.9.1981, AB 1982, 51. 
241 De regering gaf echter bij de behandeling van artikel 7, eerste lid GW te kennen dat ook feitelijke 
mededelingen of het geven en doorgeven van inlichtingen veelal vallen onder de bescherming van deze 
bepaling. Zie C.AJ.M. Kortmann, De Grondwetsherzieningen 1983, en 1987, Deventer 1987, p. 85. 
Indien dit standpunt door de rechter overgenomen wordt zal dus een wettelijke grondslag nodig zijn, be-
halve m.i. in geval het een materie betreft die onder art 10 GW valt, aangenomen dat dit grondrecht ook 
in horizontale verhoudingen geldt. Vgl. BF. de Jong, De burger klikt de rechter wikt, NJB 1987, p. 
758 e.v. 
242 Artikel 23. lid 2 WRvS. 
243 Zie voor het vergaderquorum hoofdstuk 5. 
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om een minderheidsstandpunt te formuleren. Dat is soms nadrukkelijk bepaald2 4 4, maar 
wanneer dit niet het geval is kan men volgens Van der Burg aan de leden van een com­
missie niet het recht ontzeggen om tot uiting te brengen dat zij zich niet met het stand­
punt van de meerderheid kunnen verenigen.2 4 5 Deze algemene regel is van belang voor 
het bestuur om het advies op de juiste waarde te kunnen schatten. Een goed geformu­
leerd en onderbouwd minderheidsstandpunt kan aanleiding vormen om van het advies 
af te wijken.2 4 6 
In een enkel geval is aan de uitslag van de stemming een bijzonder rechtsgevolg 
verbonden. Zo had bijvoorbeeld op grond van artikel 8, lid 1 Woonruimtewet (oud) 
verzet tegen een woonruimtevordering alleen dan schorsende werking als de vordering 
was gebaseerd op een niet-eenstemmig advies van de in dit artikel genoemde commis-
sie.2 4? 
Het is de vraag of een advies gemotiveerd moet worden. Hoefnagel en Reinders beant­
woorden deze vraag nadrukkelijk positief. Zij stellen dat in de jurisprudentie aan het ad­
vies met betrekking tot de motivering dezelfde eisen worden gesteld als aan de 
beschikking.2 4 8 Hoogendijk-Deutsch daarentegen is minder stellig. Afgezien van de 
gevallen waarin motivering wettelijk verplicht is, wordt er volgens haar wel eens in de 
jurisprudentie terloops een opmerking over gemaakt. Een motiveringsplicht neemt zij 
niet aan. 2 4 9 
Zorgvuldige analyse van de jurisprudentie leert dat, behalve in het geval van een 
wettelijke plicht 2 5 0, niet aan het advies als zodanig de eis wordt gesteld dat het wordt 
gemotiveerd.251 Wel kan worden geconstateerd, en daarvan zijn zeer vele voorbeelden 
te vinden, dat adviezen waaraan motiveringsgebreken kleven niet klakkeloos door het 
bestuur mogen worden gevolgd. Deze adviezen kunnen niet als grondslag voor de 
besluitvorming dienen.2 5 2 Aldus worden op indirecte wijze wel eisen aan de motivering 
van adviezen gesteld. 
In het algemeen kan worden gezegd dat het overheidsorgaan steeds moet nagaan 
of het advies is geformuleerd op een wijze die de juistheid van de conclusie aannemelijk 
244 Vgl. artikel 24 ,lid 2 WRvS; artikel 22, lid 2 Modelverordeningen VNG en artikel 8 van het in­
stellingsbesluit van de Staatscommissie relatie kiezers - beleidsvorming, KB 17.5.1982, nr. 85. Zie ook 
artikel 56, lid 3 WvS dat bepaalt dat leden van de Afd. geschillen van bestuur een afzonderlijk advies 
kunnen uitbrengen. Het KB 20 5 1981, AB 1981, 425 m.nt. J.R.St. vormt in zoverre een novum dat 
voor het eerst een afzonderlijk advies gevoegd wordt bij een nict-contrairc beslissing van de Kroon. 
245 F.H. van der Burg, a.w., p. 440. 
246 Zie bijv. ARRvS 15.9.1986, AB 1987, 280; ARRvS 23.12.1986, AB 1987, 516. 
247 Vgl. Vz. ARRvS 27.5.1983, AB 1983, 510. 
248 F.J.P.M. Hoefnagel/A. Reinders, a.w., p. 168. 
249 Hoogendijk-Deutsch, p. 42. 
250 Zoals bijv. in artikel 24, lid 1 WRvS. 
251 Ten Berge en Siroink menen m hun aantekening bij ARRvS 7.2 1978, iB/S III p. 255 dat deze 
uitspraak leert dat adviezen van medische adviseurs moeien worden onderbouwd. M.i. kan deze conclusie 
niet uit deze uitspraak worden getrokken. 
252 Zie echter ARRvS 4.2 1987, 112 m.nt. 1С vd V. Het advies was hier nauwelijks gemouveerd, 
maar het mocht als grondslag dienen voor het besluit ge/ien de zorgvuldige totstandkoming en de een­
stemmigheid, waardoor het uitgesloten moest worden geacht dat een hernieuwde advisering een ander re­
sultaat zou opleveren. 
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maakt.253 Daarvan kan in ieder geval al geen sprake zijn als het advies geheel 
ongemotiveerd is254, of te summier gemotiveerd.255 In deze laatste categorie hoort m.i. 
CRvB 1.10.1976, AB 1977, 88, een uitspraak die gebaseerd is op de oude 
(beroeps)comimssiebepalingen van de Ambtenarenwet. De Centrale Raad verklaarde 
dat: "Met de mededeling, dat aan de beroepscommissie (een adviescommissie van GS 
die de uiteindelijke afwijzende beslissing neemt, H.K.) niet is gebleken, dat de 
waarderingscommissie klagers functie onjuist heeft gewaardeerd, kan niet worden vol-
staan, zeker niet in het geval als het onderhavige waar het besluit is genomen in het 
kader van een procedure, die in de plaats treedt van één van de twee gerechtelijke in-
stanties, welke voor de ambtenaar ingevolge de Ambtenarenwet in beginsel open staan." 
Voor de gevallen waarin het advies wel gemotiveerd is maar onvoldoende wordt 
het advies vaak afgedaan met kwalificaties als 'weinig onderbouwd'256 en 'de motive-
ring van het advies kan het advies niet dragen'.257 Dit soort typeringen is vrij vaag, 
maar dat kan ook niet anders. Het zou te ver gaan om van de rechter te verlangen dat hij 
precies aangeeft hoe het wel had gemoeten, temeer omdat daarvoor meestal een onder-
zoek naar de feiten noodzakelijk is, een onderzoek dat de adviescomissie heeft nagelaten 
te verrichten. Helaas biedt dit echter vaak weinig duidelijkheid aan bestuursorganen 
over de vraag wanneer ze nu wel of niet op een advies mogen afgaan. Enigszins 
verhelderend is in dit opzicht ARRvS 25.11.1985, AB 1986, 259. Op grond van deze 
uitspraak kan worden geconcludeerd dat een beslissing niet kan worden gegrond op een 
advies, indien dit advies is geformuleerd op een wijze die niet sluitend is, kennelijk 
onjuiste feiten vermeldt of anderszins door zijn bewoordingen aanleiding geeft tot 
twijfel omtrent de juistheid van de conclusie.258 
Samenvattend kan worden gezegd dat alleen deugdelijk gemotiveerde adviezen 
een grondslag voor de besluitvorming kunnen bieden. Een niet of niet voldoende 
gemotiveerd advies draagt niet bij tot waar het bij advisering eigenlijk allemaal om be-
gonnen is, namelijk verbetering van de kwaliteit van de besluitvorming. Een ondeugde-
lijk gemotiveerd advies belemmert het bestuur in het nakomen van zijn verantwoorde-
lijkheid. Het bestuur heeft namelijk steeds de plicht een inhoudelijke (marginale) toet-
sing te verrichten.259 Om het daartoe in staat te stellen moet de geadviseerde volledig op 
de hoogte worden gebracht met de wijze waarop het advies tot stand is gekomen en van 
alle relevante feiten die, alvorens het advies werd uitgebracht, tegen elkaar zijn afgewo-
gen.260 
De motivering van een advies is niet alleen van belang voor het bestuur, ook voor 
de belanghebbende burger is zij van betekenis. Zij kan de reden zijn voor de aanvaar-
253 ARRvS 16.12.1983, AB 1984, 543; ARRvS 23.7.1984. Gem. stem 6779, 7. 
254 ARRvS 18.5.1982, AB 1983, 200; ARRvS 8.5.1978, tB/S III, p. 383. 
255 ARRvS 31.7.1979, tB/S XIV, 6; Gem. stem 6607, 4 m.nt. \Z. 
256 ARRvS 20.1.1978, AB 1978. 449. 
257 CRvB 24.12.1985, AB 1986, 409 m.nt. HH. 
258 Aanleiding tot twijfel is er zeker in het geval dat zonder nadere motivering binnen een kort tijds-
bestek twee totaal verschillende adviezen worden uitgebracht over dezelfde zaak. Zie ARRvS 4.11.1980, 
tB/S III, 220. 
259 Nicolai, p. 529. Dit zal ook uil de in het volgende hoofdstuk te bespreken jurisprudentie blijken. 
260 In dezelfde zin Ten Berge en Suo'ûik in hun aantekeningen bij ARRvS 7.2.1978, tB/S III p. 255 
en ARvS 16.3.1978, tB/S III, p. 335. 
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ding van de eindbeslissing, maar ook kan zij een aanknopingspunt zijn voor verweer in 
bijvoorbeeld de bezwaar- of beroepsprocedure. Als bijvoorbeeld een verzoek om een 
bepaalde voorziening wordt afgewezen met een beroep op een medisch advies, is het 
voor klager van belang om de resultaten van het medisch onderzoek te kennen en de 
conclusie waartoe ze hebben geleid. Anders is het vrijwel onmogelijk voor de appellant 
om een contra-argumentatie op te zetten.261 
Het voorgaande voert tot de conclusie dat het nut van advisering voornamelijk 
gelegen is in de zorgvuldigheid van het onderzoek en de deugdelijkheid waarmee de re­
sultaten van het onderzoek worden gepresenteerd. Derhalve dient de motiveringsplicht 
als algemene regel voor adviseurs te worden geformuleerd. De VNG is daar al toe 
overgegaan.262 Het zou wenselijk zijn dat een dergelijke regel ook in een algemene 
bestuurswet wordt opgenomen. In het Eerste deel Voorontwerp van de Commissie 
WARB komt deze nog niet voor. 
Uit de Nederlandse wetgeving en jurisprudentie kan voor adviescommissies niet een al­
gemene plicht worden afgeleid tot het opstellen van een proces-verbaal of verslag van 
hetgeen tijdens de adviesprocedure heeft plaatsgevonden, zelfs niet de verplichting om 
te vermelden welke leden tijdens de vergaderingen aanwezig waren.263 Alleen voor de 
hoorzittingen in het kader van de Arob-bezwaarschriftenprocedure wordt wel een ver­
slagleggingsplicht aangenomen. In het geval dat het horen niet geschiedt door de beslis­
sende autoriteit, dus bijvoorbeeld door een exteme adviescommissie, moet er van het 
horen een zodanig verslag zijn gemaakt, dat die autoriteit voldoende is ingelicht omtrent 
het besprokene.264 Als het advies zelf een behoorlijke weergave bevat van hetgeen op 
de hoorzitting is besproken, hoeft geen afzonderlijk verslag van de hoorzitting te 
worden gemaakt.265 De Commissie WARB schijnt dit laatste als uitgangspunt te nemen 
als zij de regel formuleert dat het verslag van het horen deel uitmaakt van het advies van 
de commissie.266 
In het Franse recht is de kwestie wel uitvoerig en algemeen geregeld. In het be­
sproken decreet is voor adviescolleges van de centrale overheid vastgelegd dat er een 
proces-verbaal moet worden opgesteld bevattende de naam en hoedanigheid van de 
aanwezige leden, de vragen die behandeld zijn, de strekking van de beraadslagingen 
hierover en de geformuleerde minderheidsstandpunten. 
Een dergelijke regeling maakt een effectieve bestuurlijke en, eventueel later, 
rechterlijke controle op de inhoud en het totstandkomingsproces van het advies moge­
lijk. 
Zoals al eerder is gezegd, en nog uitvoerig zal worden beschreven in het volgende 
hoofdstuk, heeft het bestuur de plicht tot toetsing van de adviezen. Het dient bijvoor-
261 ARRvS 29.12.1978, tB/S ΙΠ, 108 m.aant tB/S. 
262 Modelverordeningen VNG, artikel 22, lid 3. 
263 Vz. ARRvS 4.10.1982, AB 1983, 235. 
264 Vgl. o.a. Vz. ARRvS 30.7.1984, AB 1984, 531 en ARRvS 4.3.1986, Gem stem 6820, 8 m.nL 
J.M.K. Zie voor dit onderwerp verder A.M. Donner, Nederlands bestuursrecht, algemeen deel, 5e druk, 
Alphen a/d Rijn 1987, p. 102 en J.A. Borman, a.w. p. 60. 
265 ARRvS 12.7.1985. AB 1986, 49;Vz. ARRvS 30.7.1984, 531. 
266 Commissie WARB, Eersie deel, artikel 6.3.18, lid 5. 
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beeld toe te zien op de onpartijdigheid van de leden en na te gaan of de partijdige leden 
geen doorslaggevende invloed op het uiteindelijke advies hebben gehad. Uit enkele uit-
spraken blijkt dat hier de uitslag van de stemming van doorslaggevende betekenis kan 
zijn.267 Wil het bestuur dit kunnen controleren, dan moet toch op zijn minst verslag zijn 
gedaan van de uitslag van de stemming. Ook voor de controle van het advies op punten 
als het hanteren van de juiste feiten en het toepasselijke recht, concrete belangenafwe-
ging, het in ogenschouw nemen van alle relevante belangen etc. is het noodzakelijk dat 
het beslissend orgaan kennis krijgt van de essentiële gebeurtenissen tijdens de werk-
zaamheden van het adviescollege. Derhalve zou ook hierover verslag moeten worden 
uitgebracht Vanuit de plicht van volledige toetsing van adviezen lijkt het dan ook onac-
ceptabel als dit niet gebeurt.268 Er is dan ook naar mijn mening veel voor te zeggen om 
bij de geïnstitutionaliseerde exteme advisering, het object van deze studie, behoorlijke 
verslaglegging te eisen. A fortiori geldt dit voor de quasi-rechterlijke advisering, waarbij 
voor het bestuur en burger immers zulke grote belangen in het geding zijn. De ver-
slagleggingsplicht zou meer moeten omvatten dan nu door de Commissie WARB wordt 
voorgesteld.269 De regeling van het Franse decreet biedt daarvoor naar mijn mening een 
goed aanknopingspunt. 
7.3.6. Het uitbrengen van het advies 
In deze fase dringt zich allereerst de vraag op aan wie het advies moet worden uit-
gebracht In de regel zal dit alleen de adviesvragende instantie zijn, maar er kunnen ook 
andere regelingen worden getroffen. Crijns is van oordeel dat de wetgever ten aanzien 
van de permanente adviescolleges van de centrale overheid op dit punt met veel fantasie 
te werk is gegaan. Diverse modaliteiten heeft hij ontdekt. Zo kan het advies aan een of 
meer ministers worden uitgebracht, aan de Kroon, aan ministers en de Staten-Generaal 
etc.270 Ook op decentraal niveau kunnen verschillende varianten voorkomen. In hoofd-
stuk 4 is er al op gewezen dat het onder omstandigheden ook mogelijk is dat decentrale 
overheidsorganen adviescolleges van de centrale overheid adiëren. 
Evenals in de Franse, wordt in de Nederlandse jurisprudentie niet de algemene eis 
gesteld dat adviezen schriftelijk worden uitgebracht271 Maar zelfs in de gevallen dat de 
betreffende (wettelijke) regeling schriftelijke advisering voorschrijft, komt het voor dat 
de rechter genoegen neemt met minder. Zo bepaalt artikel 85, lid 3 van de Woningwet 
dat het advies van de gemeentelijke welstandscommissie schriftelijke moet worden uit-
gebracht. De Afd. rechtspraak heeft al een paar maal uitgesproken dat aan dit vereiste 
267 Zie hoofdstuk 5, paragraaf 8.2.6. 
268 In dezelfde zin LJ.A. Damen, Ongeregeld en ondoorzichtig bestuur, Deventer 1987, p. 547. 
Тлр. geeft hij een saillant voorbeeld van waar een gebrek aan verslaglegging toe kan leiden. 
269 Commissie WARB, Eerste deel, artikel 6.3.18, lid S. 
270 F.C.L.M. Crijns, Vaste colleges van advies en bijstand. Bestuurswetenschappen 1975, p. 411. 
271 Er gelden wel eisen met betrekking tot bijzondere adviseurs. Zo leidt de Afd. rechtspraak uit het 
doel en de strekking alsmede de wordingsgeschiedenis van artikel 14, eerste lid, derde volzin Wet Arob 
af, dat het administratief orgaan pas een beschikking mag nemen wanneer een schriftelijk stuk voorligt 
en waarin het advies van de commissie is vervat Zie ARRvS 15.3.1987, AB 1988,113 m.nt PvB. 
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reeds is voldaan, indien de bij het bouwplan behorende bouwtekening is voorzien van 
een namens de welstandscommissie daarop geplaatst goedkeuringsstempel. In ARRvS 
3.2.1981, tB/S ΠΙ, 237 lijkt de rechterlijke goedkeuring van deze praktijk nog afhanke­
lijk te zijn van de daadwericelijke aanwezigheid van overleg tussen de opstellers van het 
bouwplan en de welstandscommissie. In Wnd. Vz. ARRvS 23.6.1982, tB/S П, 171 
wordt over deze aanvullende eis niet meer gesproken. 
In de eerstgenoemde uitspraak overweegt de Afd. nog dat gezien de grote omvang 
van de in het geding zijnde bouwwerken en de te verwachten aanzienlijke invloed op de 
omgeving, het in de verwachting zou hebben gelegen dat een schriftelijk advies zou zijn 
verlangd, op grond waarvan ook degenen die niet direct betrokken zijn bij de totstand­
koming van het bouwplan zijn betrokken, zich een oordeel hadden kunnen vormen, en 
voorts dat het met name wenselijk is dat een schriftelijk advies ten grondslag ligt aan een 
beschikking die wordt genomen na een bezwaarschrift dat zich in overwegende mate 
richt op de welstandsaspecten van een bouwplan. Maar ondanks deze overwegingen 
wordt de beslissing niet vernietigd vanwege het reeds genoemde intensieve overleg 
tussen de opstellers van het bouwplan en de welstandscommissie. Mij komt dit onjuist 
voor. De eis van schriftelijkheid is niet van enig belang ontbloot Allereerst levert een 
mondeling of stempeladvies problemen op bij de beantwoording van de vraag of aan de 
eis van advisering is voldaan en wat de strekking was van het advies. Dit kan een 
gecompliceerde bewijsproblematiek met zich meebrengen, waarbij het in ieder geval 
uitgangspunt moet zijn dat bewijslast op het bestuur rast.272 Bovendien maakt een niet 
schriftelijk uitgebracht advies het bijna onmogelijk voor het bestuursorgaan zijn plicht 
tot zelfstandige toetsing van het advies na te komen. Daar komt nog bij, zoals de Afd. 
hierboven geschetst terecht overweegt, dat het voor derden onmogelijk is inzicht in de 
gang van zaken te verkrijgen en zonodig zich te verdedigen.273 Derhalve is het gewenst 
dat bij de geïnstitutionaliseerde externe advisering de eis van schriftelijkheid wordt 
gesteld en nageleefd.274 
In een enkel geval zijn er nog nadere vormvoorschriften gesteld. Zo bepaalt artikel 
22, lid 4 van de modelverordeningen VNG dat het advies moet worden ondertekend 
door de voorzitter en de secretaris van de commissie. De ratio van deze bepaling is 
duidelijk; het moet vast staan dat het advies inderdaad van de adviescommissie afkom-
stig is. Ook al ontbreken dergelijke ondertekeningsvoorschriften, het overheidsorgaan 
zal zich steeds ervan moeten vergewissen dat het advies van de ingeschakelde adviesin-
stanties afkomstig is. 
Een van de elementen die de kwaliteit van de besluitvorming bepalen is de snelheid 
waarmee een en ander geschied. Derhalve moet ervoor gewaakt worden dat de advies-
procedure te veel tijd in beslag neemt. Indien de advisering tot doel heeft het probleem 
(tijdelijk) in de ijskast te zenen, zal men uiteraard minder haast hebben. Maar in het al-
272 Zo ook Ten Berge en Siroïnk in hun aantekening bij ARRvS 3.2.1981, tB/S ΙΠ, 237. 
273 Zie voorts mijn overwegingen ten aanzien van de motivering van adviezen in de vorige paragraaf. 
274 Opvallend is dat Commissie WARB zelfs bij de met veel waarborgen omgeven inschakeling van 
adviescommissies in de bezwaarschriftenprocedure niet de eis van schriftelijke advisering stelt Wellicht 
dat deze eis impliciet in de voorgestelde bepalingen besloten ligt. 
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gemeen zal men toch gebaat zijn bij een snelle afwikkeling van de adviesprocedure. Ad­
viescommissies kunnen de besluitvorming remmen en ze blokkeren op centraal niveau 
volgens Van der Burg de gedachtenwisseling tussen regering en parlement.275 
Eenzelfde betoog kan voor ieder politiek niveau worden gehouden. Maar men moet deze 
bezwaren ook weer niet overdrijven. In het merendeel van de gevallen wegen de 
nadelen van de inschakeling van de adviseurs niet op tegen de voordelen van de ver­
hoogde kwaliteit van de besluitvorming. 
In paragraaf 7.3.2. is er reeds op gewezen dat een adviseur in beginsel zoveel tijd 
ter beschikking moet krijgen als nodig is voor een zorgvuldig onderzoek. Het over­
heidsorgaan zal, behoudens uitzonderingsgevallen, gehouden zijn het advies af te 
wachten.276 Van zo'n uitzonderingsgeval is uiteraard sprake wanneer het adviescollege 
doelbewust de besluitvorming traineert door te wachten met het uitbrengen van advies. 
Het meest bekende voorbeeld biedt daarvan wel het Juffrouw Prakarrest (HR 
28.6.1951, NJ 1951, 528), een zaak die wel advisering, maar geen externe advisering 
betreft. B. en W. wachtten hier doelbewust lang met het uitbrengen van advies inzake 
een bedrijfsruimteverklaring, wetende dat daardoor de beslissing van de Kamer van 
Koophandel vertraagd werd. Vervolgens gingen B. en W. snel over tot het vorderen 
van de woonruimte, toen zij in de gaten kregen dat een ontruimingsvordering was inge­
steld. Terecht merkt Nicolai' op dat hier de onrechtmatige daad niet zozeer het vorderen 
van woonruimte was, daar bestond eigenlijk alle aanleiding toe, maar veeleer in het 
doelbewust talmen met het advies.277 Vergelijkbare situaties kunnen zich voordoen bij 
exteme advisering. 
Er moet niet alleen gewaakt worden tegen het opzettelijk vertragen van de 
besluitvorming. In zijn algemeenheid moet worden toegezien op een voorspoedige 
voortgang van de advisering. Als te lang gewacht wordt met het uitbrengen van het ad­
vies dreigt het gevaar van veroudering. Op een dergelijk advies mag, zoals hiervoor 
beschreven, het bestuursorgaan zich niet baseren. 
Teneinde voortgang van het geheel te bevorderen kan het bestuur gebruik maken 
van de mogelijkheid termijnen te stellen. In Frankrijk zijn de bestuursorganen van de 
centrale overheid daartoe per decreet uitdrukkelijk bevoegd gemaakt. De Commissie 
WARB heeft een bepaling met gelijke strekking geredigeerd.278 In de toelichting bij dit 
voorstel wordt verklaard dat de termijn niet slechts kan worden gesteld in de adviesaan­
vrage, doch ook op een later tijdstip.279 Ik heb een lichte voorkeur voor de bepaling van 
het Franse decreet, omdat daarin het 'peremptoir stellen' met meer waarborgen is 
275 F.H. van der Burg, Commissies ad hoc. Bestuurswetenschappen 1975, p. 439. 
276 Daarvoor moet het bestuur ook de nodige tijd worden gegund. Derhalve moet niet te snel een fic­
tieve weigering om te beslissen worden aangenomen. Vgl. Vz. ARRvS 13.12.1979, (B/S V, 155. Als 
het bestuur heeft verzuimd tijdig een adviesaanvraag in te dienen kan eerder een fictieve weigering wor­
den aangenomen. Zie Vz. ARRvS 12.8.1986, AB 1988, 5. 
277 P. Nicolai, in: Duk/Loeb/NicolaT, Bestuursrecht, Amsterdam 1981, p. 81 nt. 109. Zie voor een 
uitgebreide bespreking van deze zaak in het licht van het verdedigingsbeginsel, C.AJ.M. Kortmann, 
Έgalité' en défense', Alphen a/d Rijn 1971, p. 98. 
278 Commissie WARB, Eerste deel, artikel 3.3.2. 
279 Ibid, p. 77. 
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omgeven, тяяг bovendien omdat daarin duidelijk wordt dat, indien de adviseur niet aan 
het verzoek voldoet, hij kan worden gepasseerd. 
Men kan zich nog afvragen of het stellen van termijnen een geschreven 
bevoegdheid behoeft. Hoogendijk-Deutsch bespreekt nog een BAB-zaak uit 1972 
waarin er volgens de Kroon geen sprake was van een 'niet binnen redelijke termijn een 
beschikking geven' in het geval waarin de Destructìeraad na vijf maanden nog geen ad-
vies had uitgebracht, nu de Minister die dat advies had gevraagd niet de bevoegdheid 
had tot het bijeenroepen van die Raad en daardoor geen invloed kon uitoefenen op het 
tempo van de advisering.280 
Hieruit zou men kunnen afleiden dat er geen ongeschreven bevoegdheid tot het 
stellen van termijnen bestaat. Andere uitspraken heb ik ten aanzien van deze materie niet 
gevonden. 
Soms zijn er voor het uitbrengen van het advies expliciet termijnen gesteld281, in 
andere gevallen is de termijn impliciet uit een samenstel van bepalingen af te leiden.282 
Indien duidelijk wordt dat de gestelde termijn niet wordt gehaald, kan onder omstandig-
heden de adviseur aan het bestuur verzoeken de beslissing te verdagen.283 
Ingeval van een buitenwettelijke procedure is het mogelijk dat ingeval van 
dreigende termijnoverschrijding, of in zijn algemeenheid vertraging van de procedure, 
de adviseur in eerste instantie een voorlopig advies uitbrengt. Dat was bijvoorbeeld het 
geval in Pres. Rb. Arnhem (k.g.) 6.1.1987, Bouwrecht 1987, p. 298. Het betrof hier 
het functioneren van een Coördinatiecommissie, een adviescollege van Gedeputeerde 
Staten, dat ingeschakeld werd bij een buitenwettelijke inspraakprocedure ter voorberei-
ding van de vaststelling van plannen ter verbetering van dijken. De President van de 
rechtbank kwam tot het oordeel dat: "Nu de leden van de Coördinatiecommissie er niet 
in slaagden om gezamenlijk tot een duidelijk en eensluidend advies te komen en op die 
wijze de voortgang van de procedure dreigde te worden vertraagd, kon Gedeputeerde 
Staten gevolg geven aan het klaarblijkelijke verlangen van de Coördinatiecommissie om 
reeds in dit stadium haar -voorlopig- oordeel kenbaar te maken". 
Van belang voor de beoordeling van deze uitspraak is naar mijn mening het feit 
dat het voorlopige advies slechts leidde tot een voorlopige standpuntbepaling van Gede-
puteerde Staten. Een eindbeslissing kan eerst worden genomen nadat een deñnitief 
advies is uitgebracht. Dat valt af te leiden uit ARRvS 10.4.1980, tB/S Ш, 181. De 
Welstandscommissie had een voorlopig oordeel over een bouwplan uitgesproken, en 
voorts enige voorstellen tot verbetering gedaan. Op grond van dit voorlopige advies 
hadden B. en W. de bouwvergunning geweigerd. De Afd. rechtspraak kon zich hier­
mee niet verenigen. Volgens de Afd. vereist een zorgvuldige voorbereiding van 
bouwvergunningen dat de indiener van de bouwaanvraag in de gelegenheid wordt 
gesteld binnen redelijke tijd een aan de suggesties van de welstandscommissie aangepast 
280 Hoogendijk-Deutsch, p. 65. 
281 Zie bijv. artikel 29, lid 6 Wet op de Ruimtelijke Ordening. 
282 Vgl. artikel 14 Wet Arob. 
283 Artikel 23, lid 2 Modelverordeningen VNG; artikel 14, lid 3 Wet Arob. 
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bouwplan in te dienen en dat met de beslissing op de bouwaanvraag dient te worden 
gewacht totdat de welstandscommissie daarop een advies heen uitgebracht 
Voorlopige adviezen kunnen moeilijkheden veroorzaken voor de gevallen waarin 
de beslissende instantie binnen een bepaalde teimijn nadat het advies is uitgebracht een 
besluit moet nemen. Het (oude) Omroepbesluit schreef bijvoorbeeld voor dat de 
beslissing omtrent een aanvrage tot toewijzing of verruiming van zendtijd moest worden 
genomen binnen 60 dagen na ontvangst van het advies van de Omroepraad terzake. In 
een procedure naar aanleiding van een aanvrage van de Veronica Omroep Organisatie 
had de Omroepraad een schrijven aan de minister gericht waarin stond dat nog nader 
onderzoek moest worden verricht, en dat pas daarna advies zou worden uitgebracht. De 
minister kwalificeerde dit schrijven als een interimadvies en weigerde binnen 60 dagen 
te beslissen. De Afd. rechtspraak deelt deze opvatting niet. En dan volgen er naar mijn 
mening wat ongelukkige overwegingen. De Afd. is van mening dat geen van de terzake 
relevante bepalingen een onderscheid tussen de verschillende adviezen maakt, en dat 
deze bepalingen ook niet tot de conclusie leiden dat een advies slechts volledig is wan­
neer daarin alle relevante factoren uitputtend zijn behandeld. 
Verder overweegt de Afd. dat het genoemde schrijven door de Omroepraad , 
evenals de minister, steeds als 'het advies van de Omroepraad' is omschreven, en dat 
nimmer is aangegeven dat op dit advies geen beslissing zou mogen worden verwacht. 
Integendeel zelfs, aan appellante is een brief gericht waarin in samenhang met verwij­
zing naar het advies een beslissing uitdrukkelijk in het vooruitzicht is gesteld.284 
Naar mijn mening had de Afd. de zaak op de laatstgenoemde overwegingen af 
moeten doen. Als het bestuur verwachtingen heeft gewekt, en het is zelf in staat om het 
voor de honorering van de adviesaanvraag noodzakelijke onderzoek te verrichten, dan 
zou onder omstandigheden de adviseur mogen worden gepasseerd. 
De overwegingen van de Afd. die leiden tot de conclusie 'adviezen zijn adviezen' 
acht ik minder juist. Al eerder is uiteengezet dat het advies de vragen moet beantwoor­
den die bij de adviesaanvrage zijn gesteld, en dat het object van advisering moet 
overeenstemmen met het object van de beslissing. Anders is niet in te zien welk nut het 
advies in het kader van de besluitvorming dient. In een latere uitspraak heeft de Afd. 
dan ook in dezelfde zin bepaald dat een schrijven pas een advies is als het een antwoord 
geeft op de bij de adviesaanvrage gestelde vragen. Als daarvan geen sprake is dan moet 
het (definitieve) advies worden afgewacht285 
Het laatste onderwerp dat in het kader van het uitbrengen van het advies nog van belang 
is betreft de openbaarheid van het advies en de met of in het advies uitgebrachte verslag 
van het onderzoek. Er zijn diverse regelingen die terzake voorschriften bevatten. 
Allereerst kan worden gewezen op artikel 80, lid 1 van de Grondwet. Hierin is 
bepaald dat de adviezen van de in hoofdstuk 4 van de Grondwet bedoelde permanente 
adviescolleges worden openbaar gemaakt volgens de regels bij de wet te stellen. Dit ar­
tikel laat een aantal vragen onbeantwoord. Niet duidelijk wordt welke adviezen open-
284 ARRvS 15.9.1978. iB/S Ш, p. 486 m.aanL De M. 
285 Vz. ARRvS 13.12.1984. AB 1985, 382. 
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baar gemaakt moeten worden.wie verantwoordelijk is voor de openbaarmaking, en de 
wijze van openbaarmaking. 
In de memorie van toelichting wordt uiteengezet dat al naar gelang de aard en de 
betekenis van de adviezen openbaarmaking zal kunnen geschieden door adviezen in 
druk uit te geven, danwei zal kunnen worden volstaan met ter inzagelegging van de ad-
viezen voor eenieder.286 
Oorspronkelijk dacht de regering slechts aan de openbaarmaking van beleids-
adviezen.287 Op aandringen van de Raad van State is daar echter vanaf gezien288, zodat 
deze bepaling nu grammaticaal geïnterpreteerd kan worden. Kortmann komt ten aanzien 
van artikel 79 tot de conclusie dat de werkzaamheden van de genoemde adviescolleges 
alle overheidsactiviteiten betreffen, behalve de rechtspraak.289 In beginsel horen de ad-
viezen ten aanzien van al deze activiteiten openbaar gemaakt te worden, bij de wet kun-
nen echter nadere regels worden gesteld.Deze wet kan de instellingswet zijn290, maar 
als daarin niets is bepaald zijn in beginsel de algemene regels van de WOB van 
toepassing.291 Maar zoals de Afd. rechtspraak al meerdere malen heeft uitgesproken laat 
de WOB de werking van speciale wettelijke regelingen onverlet.292 
Artikel 3 WOB regelt de actieve openbaarheid Deze geldt alleen voor de adviezen 
van niet-ambtelijke adviescommissies293 die aan de centrale overheid zijn uitgebracht 
met het oog op het te vormen beleid. De zorg voor de openbaarmaking berust bij de 
minister die het rechtstreeks aangaat In het derde lid van artikel 3 WOB worden de wij-
zen van openbaarmaking van deze adviezen genoemd. Openbaarmaking kan geschieden 
door deze: 
a) op te nemen in een algemeen verkrijgbare uitgave; 
b) afzonderlijk uit te geven en verkrijgbaar te stellen; 
c) ter inzage te leggen, kopie ervan te verstrekken of uit te lenen. 
Ingevolge lid 4 van dit artikel wordt van de openbaarmaking mededeling gedaan 
in de Staatscourant 
In artikel 6 WOB wordt de actieve openbaarmakingsplicht vastgesteld voor de 
niet-ambtelijke adviezen uitgebracht aan provinciale en gemeentebesturen alsmede aan 
de andere ingevolge artikel 1 WOB aan te wijzen organen. De openbaarmaking 
286 TK 1979-1980, 16040, nr. 3, p. 13. 
287 TK 1979-1980. 16040, nr. 3, p. 12. 
288 TK 1979-1980, 16040, nr. 4, p. 20. 
289 C.AJ.M. Kortmann, De Grondwetsherzieningen 1983 en 1987, Deventer 1987, p. 249. 
290 Zoals bijvoorbeeld artikel 25a Wet op de Raad van State. 
291 Het wetsontwerp inzake de (nieuwe) Wet openbaarheid van bestuur (TK 198S9) brengt, behou-
dens ten aanzien van de adviezen van de Raad van State, geen wijziging in de openbaarheid van adviezen. 
Zie voor kritiek op het voorstel met betrekking tot de adviezen van de Raad van State J£ . Goldschmidt 
en J.HJ. de WUdt, Publiek geheim, NJB 1988, p. 353 e.v. 
292 Vgl. o.a. ARRvS 10.12.1981, Gem. stem 6715. 6 m.nt J.M.K.; Vz. ARRvS 16.4.1981, Gem 
stem 6665,6. Zie ook KB 28.4.1982, AB 1982, 339 m.nt V.dJ4. waarin de Kroon conform de juris-
prudentie van de Afd. rechtspraak de lex specialis-regel hanteert ten aanzien van een advies van een 
medisch adviseur, waarvoor met toepassing van artikel 37 Wet RvS door de minister was bepaald dat 
geheimhouding geboden was. Overigens heeft de Afd. rechtspraak op grond van artikel 8a WOB de 
uiteindelijke beslissing in deze. 
293 Hier zij er nadrukkelijk op gewezen dat de WOB een andere definitie hanteert voor externe com-
missies dan in deze studie wordt gebruikt 
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geschiedt door de betreffende organen; zij wordt medegedeeld in een voor het 
desbetreffende orgaan geschikte periodiek. 
De openbaarheid van de adviezen waar artikel 3 j * artikel 6 niet op ziet wordt be-
heerst door de overige bepalingen van de WOB. Diezelfde passieve openbaarheidsregels 
gelden ook voor de verslagen en overige stukken die vervaardigd zijn tijdens de 
adviesprocedure door zowel de ambtelijke als niet-ambtelijke adviescolleges.294 
De artikelen 1 en 4 van de WOB bevatten een groot aantal gronden waarop het 
verstrekken van adviezen en overige stukken van ambtelijke en niet-ambtelijke adviseurs 
geweigerd kunnen worden. Het zou te ver voeren deze alle te bespreken. Volstaan 
wordt met een korte behandeling van de weigeringsgronden waarover enige jurispru-
dentie is ontstaan. 
Damen constateert met nauwelijks verholen teleurstelling dat de gronden van arti-
kel 4c en i de openbaarheid van adviezen inzake economische steunverlening aan 
bedrijven door de overheid tot nihil reduceren. De Afd. rechtspraak heeft een beroep op 
die gronden in dat kader al aanvaard.295 
Artikel 4i heeft nog tot meer jurisprudentie aanleiding gegeven. Het is een zoge-
naamde relatieve weigeringsgrond; het dwingt het bestuur en de rechter steeds tot een 
belangenafweging. Het belang bij het verkrijgen van informatie moet worden afgewo-
gen tegen het belang van het voorkomen van onevenredige bevoordeling of benadeling 
van bij de aangelegenheid betrokken natuurlijke personen of rechtspersonen danwei van 
derden. 
In Vz. ARRvS 9.12.1982, AB 1983, 198 werd door B. en W. onder andere 
aangevoerd dat verstrekking van het advies onevenredige benadeling van hen bij de be-
handeling van het bezwaarschrift van verzoeker tegen het raadsbesluit tot vaststelling 
van het bestemmingsplan bij GS tot gevolg zou hebben. Dit beroep op artikel 4i WOB 
wordt door de Vz. Afd. rechtspraak zonder nadere motivering niet gehonoreerd. De 
verklaring hiervoor zou kunnen zijn dat wij weliswaar niet het beginsel van 'equality of 
arms' in het bestuursrecht kennen, maar dat het te ver voert aan te nemen dat doordat 
een belanghebbende burger tijdens een bezwaarschriftenprocedure dezelfde kennis ver-
werft als het verwerende bestuursorgaan, het bestuursorgaan daarmee benadeeld zou 
worden! 
Een beroep op artikel 4i WOB werd door de Afd. rechtspraak ook niet geho-
noreerd in het geval dat verzocht was om openbaarmaking van een extem weten-
schappelijk advies296, omdat bij het inwinnen van het advies niet was medegedeeld dat 
het een vertrouwelijke aangelegenheid betrof, en evenmin bleek uit de stukken dat de 
opstellers hadden beoogd hun advies vertrouwelijk uit te brengen. De Ru wijst er in zijn 
noot op dat het feit dat gegevens vertrouwelijk zijn medegedeeld een indicatie kan vor-
men voor een in geding zijnde benadeling van bij de aangelegenheid betrokkenen dan-
wel derden. Maar of dit in geval van wetenschappelijke adviezen voldoende gewicht in 
294 Zie ARRvS 10.11.1981, AB 1982, 69. In dit geval ging het om de terechte weigering van de 
notulen van een niet-ambtelijke adviseur omdat deze waren opgesteld ten behoeve van intern beraad. 
295 LJ.A. Damen, a.w., p. 544. Zie de ongepubliceerde uitspraak die aldaar in noot 30 genoemd 
wordt. 
296 ARRvS 24.11.1983, AB 1986, 53 m.nt. HJdR. 
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de schaal legt waagt hij te betwijfelen nu de Afd. het objectieve karakter van weten-
schappelijke beschouwingen heeft benadrukt (in: ARRvS 15.7.1983, AB 1986, 52) 
terwijl de Vz. het democratisch belang van de openbaarheid veel waarde toekent (in: Vz. 
ARRvS 3.12.1984, AB 1986, 54 m.nt. HJdR). Ik kan zijn twijfel onderschrijven. 
Een weigeringsgrond die ook veelvuldig gehanteerd wordt is artikel 1, lid 2 sub 
b. Indien een stuk dat opgesteld is ten behoeve van intern beraad persoonlijke beleids-
opvattingen betreft van een ambtelijke adviescommissie behoeft deze informatie niet aan 
verzoeker te worden verstrekt.297 
Een buitengewoon belangrijke uitspraak is ARRvS 2.4.1984, AB 1984, 502 
m.nt. H.J. de Ru. De Afd. overweegt hier dat aan het advies over een te nemen 
beslissing op een bezwaarschrift een zelfstandige betekenis moet worden toegekend, die 
onder meer hieruit blijkt dat, ingeval het administratief orgaan besluit het advies niet of 
niet geheel te volgen, zulk een besluit slechts dan aan de eisen van een deugdelijke 
besluitvorming voldoet, indien dit in de beslissing op het bezwaarschrift gemotiveerd 
wordt aangegeven. Derhalve kan volgens de Afd. een zodanig advies niet worden 
aangemerkt als een document ten behoeve van intem beraad als bedoeld in artikel 1, 
tweede lid aanhef en onder b WOB. 
Anders dan in Frankrijk, waar een verzoeker na weigering van de informa-
tieverstrekking eerst een speciale adviescommissie moet adiëren, kan in Nederland de-
gene aan wie informatie geweigerd is direct de rechtsgang van de Wet Arob volgen. Dit 
is in artikel 8a vastgelegd. De weigering informatie te verstrekken moet worden aange-
merkt als een beschikking.298 
297 ARRvS 19.9.1985, AB 1987, 33 m.nt HJdR; i.e. ging het om een advies van de Rijksplano-
logische Commissie aan de minister van VROM. Ook het omgekeerde kan zich voordoen: het feit dat 
mei belrekking tot schriftelijke stukken externe adviezen zijn uitgebracht die openbaar moeten worden 
gemaakt, kan tot gevolg hebben dat die stukken niet meer als stukken ten behoeve van intern beraad 
kunnen worden gekwalificeerd. Zo moest een voorontwerp van wet, waarover de Onderwijsraad had 
geadviseerd, openbaar gemaakt worden. Zie ARRvS 20.9.1986, AB 1987,191 m.nt. G. Schermers. 
298 Dat is zelfs de weigering om een advies openbaar te maken dat vóór 1 mei 1980 is uitgebracht 
waartoe volgens artikel 8 WOB geen veiplichting bestaat. Zie ARRvS 16.4.1981, AB 1981, 379, Gem. 
stem 6676, 5. Over deze merkwaardige beslissing F.C.M.A. Michiels, De Arob-beschikking, 's-
Gravenhage 1987, p. 113. 
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HOOFDSTUK 8 
BESTUURSORGANEN EN UITGEBRACHT ADVIES 
8.1. Inleiding 
In de voorgaande hoofdstukken zijn diverse aspecten van het advies, van adviescolleges 
en de adviesprocedure de revue gepasseerd. Eén belangrijke vraag is echter nog niet aan 
de orde gesteld. Deze is: wat is de betekenis van een uitgebracht advies, en met name 
welke juridische gevolgen zijn er aan verbonden? Het kernpunt van deze vraag betreft 
de beslissingsvrijheid van het bestuur. Tast een advies deze beslissingsvrijheid aan? 
Deze kwestie zal als eerste worden behandeld, en wel voor Frankrijk en Nederland 
tegelijk omdat de Franse literatuur en jurisprudentie in essentie hetzelfde beeld vertonen 
als de Nederlandse. 
De vraag naar de beslissingsvrijheid kan zich op twee manieren voordoen: heeft 
het bestuur de vrijheid om het advies te volgen?, en heeft het bestuur de vrijheid om er-
van af te wijken? Hierna zal blijken dat het bestuur in beginsel beide vrijheden toe-
komen, maar dat deze wel aan enige voorwaarden zijn gebonden. Welke deze voor-
waarden zijn wordt voor Frankrijk en Nederland in aparte paragrafen besproken. 
8.2. Betekenis van het advies voor de oeslissingsvrijheid van het bestuur 
in het algemeen 
Een advies is nimmer bindend voor het bestuur, het beperkt zijn inhoudelijke beslis-
singsvrijheid niet, tenzij volgen van het advies wettelijk verplicht gesteld is. Als er een 
conclusie is waarover men het in de Franse en Nederlandse literatuur en jurisprudentie 
eens is, dan het deze. 
De rechter heeft dit meerdere malen uitdrukkelijk uitgesproken1, en ook in de li-
teratuur wordt dit bevestigd2 Het advies is als advies niet bindend, aldus Nicolai'.3 
Ook in Frankrijk wordt bevestigd dat adviezen geen bindend karakter hebben4, 
hoewel men enige aarzelingen zou kunnen hebben bij het zgn. avis conforme (waarover 
later meer). Een dergelijk advies is wel bindend ten aanzien van de inhoud als er een 
1 O.a. in ARRvS 30.1.1979, AB 1979, 514; ARRvS 11.11.1985, AB 1986, 170; Wnd.Vz. ARRvS 
23.6.1987. Gem.stem 6844, 5. 
2 Bijv. A.M. Donner, Nederlands bestuursrecht, algemeen deel, 5e druk. Alphen a/d Rijn 1987, p. 
101 en WRR, rapport nr. 12, p. 23. 
3 Nicolai, p. 515. 
4 Ch. Debouy, Les moyens d'ordre public dans la procédure administrative contentieuse. Paris 1980, 
p. 57. In de woorden van Chapus: adviescolleges beslissen niet R. Chapus, Droit administratif général, 
Paris 1986. p. 331. 
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beslissing genomen wordt, maar het verplicht het bestuur niet deze beslissing te ne-
men.5 
In het algemeen kan dus worden gesteld dat het bestuur de vrijheid behoudt zelf 
de inhoud van de beslissing te bepalen. Een advies bindt niet ten aanzien van de inhoud. 
Zo'n binding mag het bestuur ook niet zelf tot stand brengen, door zich bij voorbaat 
gebonden te achten aan het advies. Volgens Weber geldt voor bestuursorganen als, door 
de jurisprudentie bevestigd, uitgangspunt dat "l'autorité consultante ne doit jamais se 
considérer liée par le contenue de l'acte consultatif, provoqué ou émis spontanément par 
un organe consultatif'.6 Doet het bestuursorgaan dit toch, dan zou dit materieel 
neerkomen op een vervreemding van zijn bevoegdheid. Al eerder is we geconstateerd 
dat de rechter dit niet aanvaardt.7 De wettelijke verdeling van bevoegdheden heeft niet 
alleen tot doel aan te geven welk bestuursorgaan met uitsluiting van alle andere bevoegd 
is tot het nemen van rechtens bindende beslissingen, maar ook om aan te geven welk 
orgaan de verantwoordelijkheid voor de genomen beslissing moet dragen. Met 
verantwoordelijkheid wordt hier bedoeld de zorg voor de zorgvuldigheid van de 
besluitvorming. Het competente bestuursorgaan mag zich niet van deze verant-
woordelijkheid 'ontdoen'.8 Steeds weer is het bestuur gehouden zich, binnen de 
grenzen van zijn mogelijkheden, een zelfstandig oordeel te vormen over de zaak en ver-
plicht tot toetsing van het advies.9 Dit verzet zich overigens niet tegen een beleid waarbij 
een advies in beginsel gevolgd wordt, mits het bestuur steeds zijn verantwoordelijkheid 
nakomt.10 
Nu het advies niet bindend is voor de inhoud van de beslissing, welke rechtens rele-
vante betekenis moet er dan ten aanzien van de beslissing aan worden toegekend? 
Een advies kan op grond van (wettelijke) regelingen soms bijzondere ver-
plichtingen met zich meebrengen voor de geadviseerde. Zo kan zijn bepaald dat een 
beslissing moet worden genomen binnen een bepaalde termijn na het uitbrengen van het 
advies. Artikel 58 van de Wet op de Raad van State biedt daar een belangrijk voorbeeld 
van.11 
Een anderssoortige verplichting is opgenomen in de Aanwijzingen voor de wet-
gevingstechniek.12 Aanwijzing 48 luidt: "Wettelijk voorgeschreven adviezen dienen in 
de aanhef van een koninklijk besluit of een ministeriële regeling vermeld te worden. 
Andere adviezen kunnen, indien daartoe een bijzondere reden bestaat, eveneens in de 
5 Auby/Drago, p. 323. 
6 Weber, p. 224 e.V.. Een standpunt dat door de overige auteurs bevestigd wordt. Vgl. Isaac, p. 487 en 
Auby/Drago, p. 321. 
7 Zie hoofdstuk 4, paragraaf 4 De bevoegdheid om advies te vragen. 
8 Nicolai, p. 515. 
9 Vgl. ARRvS 11.11.1985, AB 1986, 170. Deze kwestie zal uitgebreid behandeld worden bij de 
vrijheid om het advies te volgen. 
10 Voor Frankrijk: Weber, p. 223. Voor Nederland: KB 26.6.1981, AB 1981, 571. 
11 Zie voor een ander voorbeeld, en voor de problemen die uit dergelijke termijnstellingen kunnen 
voortvloeien hoofdstuk 7.3.6. Bijzondere problemen doen zich voor in het geval dat het niet reageren 
binnen een bepaalde termijn een stilzwijgende toestemming oplevert, terwijl na het verstrijken van deze 
termijn toestemming expliciet geweigerd wordt. Vgl. ARRvS 9.6.1977, AB 1978, 79. 
12 Besluit van de minister-president van 14 februari 1984, Stcrt. 1984, 52. 
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aanhef vermeld worden". Overheidsorganen zijn niet steeds verplicht ingewonnen ad-
viezen te vermelden. Voor een dergelijke verplichting lijkt een geschreven grondslag 
vereist. Vgl. Vz. ARRvS 4.7.1986, AB 1987, 247. (Op grond van een gemeentelijke 
verordening moest het advies steeds in de beslissing vermeld worden). 
De Commissie WARB, overtuigd dat de vermelding van een ingewonnen advies 
niet alleen een kwestie van behoorlijkheid is maar ook nuttig voor het geval dat er een 
geschil ontstaat over het besluit, heeft een algemene regel tot vermelding van adviezen 
voorgesteld.13 
Naast de genoemde specifieke verplichtingen zijn er ook die een meer algemene 
gelding hebben. Deze hangen samen met de bijzondere plaats die een advies inneemt in 
de voorbereiding van een besluit. Zoals al meerdere malen is betoogd, eist het 
zorgvuldigheidsbeginsel dat alvorens een beslissing wordt genomen alle relevante feiten 
en omstandigheden van de zaak worden onderzocht. Het bijzondere aan advisering is 
dat dit onderzoek geheel of gedeeltelijk wordt verricht door een andere instantie dan het 
tot beslissing bevoegde bestuursorgaan. Dit laatste heeft de resultaten van het onderzoek 
nodig om een beslissing te kunnen nemen. Het advies maakt een beslissing eerst moge-
lijk. In de Franse literatuur wordt daarom ook wel gesproken van het permissieve 
karakter van een advies; het staat het bestuur toe een beslissing te nemen.14 Dit alles 
heeft tot gevolg dat het bestuur een (verplicht) gevraagd advies moet afwachten, bijzon-
dere omstandigheden daargelaten.15 
Indien het volledige onderzoek is overgedragen aan de adviseur dan presenteert 
zich het advies, in de woorden van Calogeropoulos, als een 'acte possible', een 
'mogelijk besluit'.16 
In het geval dat het onderzoek slechts gedeeltelijk in handen is van de adviseur, 
maakt het advies deel uit van het geheel van gegevens waarover het bestuur dient te 
beschikken, en waar het rekening mee moet houden.17 Volgens Nicolai' dient een ad-
vies, dat in overeenstemming met het recht kan worden geoordeeld, als een voor de 
beslissing rechtens relevant feit worden beschouwd. Aan het advies kan dan niet zonder 
meer als irrelevant feit voorbij worden gegaan. Wordt het niet bij het onderzoek van 
feiten en omstandigheden betrokken, dan zal om die reden de beslissing in strijd zijn 
met het beginsel van zorgvuldig onderzoek.18 Van het bestuur wordt dus op z'n minst 
geëist dat het kennis neemt van het advies en er rekening mee houdt.19 In dezelfde zin 
concludeert de Commissie Van der Ploeg in haar Eindrapport van het onderzoek naar 
externe advisering op rijksniveau dat de uitkomsten van de advisering serieus genomen 
13 Commissie WARB, Eerste deel, artikel 3.3.4. 
14 Weber, p. 236. 
15 Zie voor een uitgebreide behandeling 7.2.6. en 7.3.6.. Hier zij voor de ondersteuning van deze 
conclusie nog gewezen op Nicolai, p. 520 en Vz.ARRvS 13.12.1984, AB 1985, 382. Voor dezelfde 
conclusie in de Franse literatuur o.a. Weber, p. 226. 
16 Calogeropoulos, p. 155. 
17 Calogeropulos, p. 148 e.v. 
18 Nicolai, p. 521. 
19 In dezelfde zin Hoogendijk-Deulsch, p. 43; J.G. Steenbeek, Wet administratieve rechtspraak over-
heidsbeschikkingen, 3e druk, 's-Gravenhage 1984, p. 105; J. In 't Veld/N.SJ. Koeman, Beginselen van 
behoorlijk bestuur, 3e druk, Zwolle 1985, p. 96. 
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moeten worden.20 Doet men dit niet, dan kan men net zo goed ophouden met het vragen 
van advies en overgaan tot opheffing van het betreffende adviescollege. 
De belangrijkste conclusie van deze paragraaf is dat een advies belangrijke verplich-
tingen met zich mee kan brengen voor het bestuur, maar dat het de inhoudelijke 
beslissingsvrijheid in het algemeen niet aantast. Deze inhoudelijke beslissingsvrijheid 
kan in haar beide extremen worden vertaald in de vrijheid om het advies te volgen en de 
vrijheid om van het advies af te wijken. Dat het bestuur bij het nemen van zijn beslissing 
deze vrijheden toekomt staat wel vast. Maar uit het onderstaande zal blijken dat de 
uitoefening van deze vrijheden soms aan bepaalde voorwaaiden is gebonden. 
8.3. De vrijheid om te volgen en af te wijken in Frankrijk 
8.3.1. De vrijheid om te volgen 
8.3.1.1. Eigen verantwoordelijkheid bestuur 
In het voorafgaande werd geconstateerd dat een advies het bestuur vrij laat in het 
bepalen van de inhoud van de eindbeslissing. Het kenmerkende van advisering is echter 
juist dat ze beoogt bij te dragen aan de inhoud van de beslissing. Een advies is, zoals 
Calogeropoulos het uitdrukt, voorbestemd om bij te dragen aan de 'motifs' van de 
beslissing21, het geheel van feitelijke en juridische gronden, en bijgevolg ook 
voorbestemd om gevolgd te worden. Met volgen wordt hier bedoeld het baseren van de 
eindbeslissing op de door de adviseur vastgestelde (juridisch) relevante feiten en om-
standigheden, en de interpretatie ervan door de adviseur. Afhankelijk van de betreffende 
materie bepalen zij geheel of gedeeltelijk de inhoud van de uiteindelijke beslissing. 
In het volgen is het bestuur in beginsel vrij, tenzij wettelijke regelingen een ver-
plichting daartoe opleggen.22 Deze laatste gevallen zijn vrij zeldzaam.23 Het volgen is 
meestal geen juridische maar een feitelijke noodzaak. Dat is in hoge mate het geval 
wanneer het een technisch-specialistische materie betreft. Vanwege het gebrek aan eigen 
kennis zal het bestuursorgaan vaak niet anders kunnen dan zich grotendeels verlaten op 
het oordeel van de adviseur.24 Maar ook in andere gevallen zal het bestuur bereid zijn 
het advies te volgen. Een advies kan een grote invloed hebben op de besluitvorming. 
Volgens Chapus is dit vooral zo wanneer het adviescollege bestaat uit goed geïnfor-
20 Eindrapport van de projectgroep externe advisering, 's-Gravenhage 1984, p. 10. De verplichting 
tot serieus nemen van het advies kan nog eens extra kracht bij gezet worden door voor te schrijven dat 
binnen een bepaalde termijn gereageerd moet worden op het advies. Er zijn wettelijke regelingen waarin 
deze verplichting voorkomt. Zie A.Th. van Delden, Adviesorganen, in: Ande-
weg/Hoogerwerf/Thomassen (red.). Politiek in Nederland, 2e druk. Alphen a/d Rijn 1985, p. 163. Voor 
de perikelen rond de vaststelling van deze plicht ten aanzien van de adviezen van de WRR zij verwezen 
naar E.M.H. Hirsch Ballin, Publiekrecht en Beleid, Alphen a/d Rijn 1979, p. 171 e.v. 
21 Calogeropoulos, p. 147. 
22 Daarbij gaat het om de zgn. avis conformes, die nader zullen waden besproken in 7.3.2. 
23 Zie C. Roblin, Les avis conformes, in: G. Dupuis, Sur la forme et la procédure de l'acte 
administratif. Paris 1979, p. 85. 
24 Calogeropoulos, p. 151. 
208 
meerde personen die onpartijdig en onafhankelijk zijn.25 In deze en andere situaties zal 
het overheidsorgaan graag de inhoud van het advies overnemen. Het bestuur heeft de 
vrijheid om dit te doen, mits het zich maar niet gebonden acht aan het advies. Op dit 
punt, dus de bevoegdheidsvraag, lijkt zich eerst en vooral de rechterlijke controle te 
richten.26 De rechter gaat niet slechts na of het bestuursorgaan zich gebonden heeft 
verklaard, maar bestudeert het geheel van gegevens die hem over de betreffende zaak ter 
beschikking staan en gaat na of daaruit niet af te leiden valt dat de geadviseerde zich 
gebonden heeft geacht. Het onderzoek naar de verboden binding kan om praktische re-
denen niet anders dan beperkt zijn. De rechter kan moeilijk de 'psychologische binding' 
van het bestuursorgaan onderzoeken. Hij kan zich slechts baseren op een aantal objec-
tieve gegevens, zoals de eindbeslissing en de stukken van het dossier. Komt de rechter 
op basis van deze gegevens tot de conclusie dat de administratie zich gebonden heeft 
geacht, dan wordt dit rigoreus afgestraft. Meestal komt de rechter tot het oordeel dat de 
geadviseerde: "a méconnu sa propre compétence".27 De beslissing wordt derhalve 
meestal vernietigd op grond van vice de compétence, terwijl ook violation de la loi een 
vemietigingsgrond lijkt te kunnen zijn.28 
Het bestuur behoudt steeds zijn eigen beslissingsbevoegdheid, en logischerwijs 
ook de verantwoordelijkheid die daaruit voortvloeit. Het is verantwoordelijk voor de 
inhoud van de beslissing en de wijze waarop zij is tot stand gekomen. Dat betekent voor 
het geval dat het bestuur een advies wenst te volgen, het steeds moet nagaan of er geen 
gebreken kleven aan de advisering. Meer specifiek kan worden gezegd dat de eigen 
verantwoordelijkheid van het bestuursorgaan met zich meebrengt dat vooraleer een ad-
vies kan worden gevolgd, het moet nagaan of er feilen zijn te ontdekken in de inhoud 
van het advies en de wijze waarop het is totstandgekomen.29 
8.3.1.2. Mogelijke gebreken in de advisering en de gevolgen daarvan. 
De mogelijke gebreken in de advisering zijn legio. Zij kunnen globaal genomen worden 
onderscheiden in gebreken die samenhangen met de wijze van totstandkoming van het 
advies en gebreken die verband houden met de inhoud van het advies. Wat er zo al mis 
kan gaan bij de totstandkoming van een advies is in de voorafgaande hoofdstukken 
uitvoerig besproken. Derhalve wordt er op deze plaats niet lang bij stilgestaan. Ter 
herinnering geef ik enkele voorbeelden. Het adviescollege kan verkeerd zijn 
samengesteld. De leden kunnen partijdig zijn. De adviseur kan zijn bevoegdheden te 
buiten gaan, of ze verkeerd aanwenden. Als een van de grootste feilen in de advisering 
kan het onzorgvuldig onderzoek worden genoemd. Aan deze voorbeelden kunnen er 
nog vele worden toegevoegd. 
25 R. Chapus. Droit administratif général, 2e ed Paris 1986, p. 331. 
26 Weber, p. 225. 
27 Weber, p. 225. 
28 Zie de noot van В. Pacteau bij CE 15.3.1974, Synd. naL C.G.T.-F. des fonctionnaires el agents 
du commerce intérieur et des prix, D. 1975, p. 152 
29 Dit kan o.a. worden afgeleid uit Calogeropoulos, p. 290 e.v. 
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De inhoudelijke gebreken die een advies kan vertonen zijn nog niet behandeld, 
vandaar dat zij hier nadere aandacht krijgen. 
Allereerst kan het advies onduidelijk zijn. In zo'n geval ligt het voor de hand dat 
de adviseur om verduidelijking of een nieuw advies wordt gevraagd.30 Voorts is het 
mogelijk dat door een te groot tijdsverloop sinds het advies werd uitgebracht het advies 
verouderd is geraakt. In zo'n geval mag de administratie de beslissing niet baseren op 
het advies.Er dient een nieuw, ditmaal actueel, advies gevraagd te worden.31 Een 
dergelijke verplichting geldt niet alleen voor deze specifieke gevallen. Hernieuwde 
adviesaanvrage is verplicht voor alle gevallen, waarin onregelmatigheden zijn te con-
stateren in de wijze van totstandkoming of de inhoud van het advies.32 Van deze alge-
meen geldende verplichting mag het bestuur slechts in een tweetal situaties afwijken. 
Een algemene uitzonderingsgrond geldt voor de gevallen waarin er sprake is van 
zwaarwichtige redenen die de administratie niet verwijtbaar zijn en een materiële 
onmogelijkheid tot gevolg hebben om een (nieuw) advies in te winnen. In wetgeving en 
jurisprudentie komt men in dat verband veelvuldig de zinsnede tegen dat er sprake moet 
zijn van een geval "d'urgence motivée par l'intérêt du service ou de la défense natio-
nale".33 
Voorts hoeft er ook geen nieuw advies te worden gevraagd, indien de primaire 
advisering niet verplicht was. In dit opzicht wordt voor facultatieve advisering wel 
aangenomen dat de zgn. theorie du parallélisme des formes niet van toepassing is, het-
geen betekent dat, indien de oorspronkelijk gekozen vorm van voorbereiding voor een 
beslissing gebreken vertoont, deze niet opnieuw gekozen hoeft te worden voordat het 
uiteindelijke besluit wordt genomen.34 Met andere woorden: indien het vragen van een 
advies niet verplicht was, dan ontstaat er bij gebleken gebreken in het advies niet alsnog 
een plicht tot adviesaanvrage. Dit alles betekent echter niet dat de rechter minder 
nauwlettend toeziet op de facultatieve advisering. Indien het bestuur zijn beslissing 
baseert op een niet-verplicht advies, dan stelt de rechter aan de gevolgde procedure en 
de inhoud van het advies dezelfde eisen als bij verplichte advisering.35 Vertoont de fa-
cultatieve advisering onregelmatigheden, dan dreigt net als bij verplichte advisering 
vernietiging van de eindbeslissing. Of het daadwerkelijk tot een vernietiging komt is 
afhankelijk van het specifieke geval. Het rechterlijke toezicht op de advisering speelt 
zich vooral af in het kader van de beroepsgrond vice de forme et de procédure.36 Zodra 
30 Vgl. CE 29.3.1985, Centre hospitalier des Sables d'Olonne, p. 470. 
31 Calogeropoulos, p. 49 en Auby/Drago, p. 324 en de daar genoemde jurisprudentie. 
32 G. Isaac, Consullation et procédure non comentieuse, in: CAC, p. 141. Advisering wordt 
beschouwd als een mesure d'instruction (vgl. G. Isaac, p. 473). Indien deze onregelmatig wordt uitge-
voerd dient deze opnieuw plaats te vinden. Vgl. CE 6.6.1950, Chambre Syndicale d'Affichage, p. 148. 
33 Auby/Drago, p. 320. Zie ook hoofdstuk 4, paragraaf 5.1. 
34 Zie voor deze kwestie uitvoerig B. Pacteau in zijn noot bij CE 14.3.1974, D. 1975, p. 152. 
35 Ibid. 
36 Weber, p. 213. Uitzondering hierop vormen wellicht de gebreken die kleven aan de advisering die 
uitmondt in een avis conforme. Het vragen en volgen van een avis conforme betreft steeds de 
bevoegdheid. Fouten op dit punt leiden onherroepelijk tot vernietiging wegens incompetence (zie 
8.3.2.). Bevoegdheid is steeds een kwestie van 'ordre public' en кал derhalve door de rechter ambtshalve 
worden getoetst. Nu wordt in de literatuur ook wel verdedigd dal fouten in de totsiandkomingsprocedure 
van een avis conforme ook de competentie betreffen en dus ook van ordre public zijn. Door de jurispru­
dentie wordt deze opvatting echter (nog) niet bevestigd. Vgl. Ch. Debouy, a.w., p. 67 e.v. 
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de rechter tot de conclusie komt dat er sprake is van een vorm- of procedurefout, is het 
nog van belang of het een vice substantiel of accessoire is. Slechts in het geval van een 
vice substantiel volgt vernietiging van de eindbeslissing. 
Wanneer is er sprake van een vice substantiel? Inzake dit vraagstuk bestaat een 
uitgebreide casuïstiek. In de voorgaande hoofdstukken is daarvan regelmatig verslag 
gedaan. Het is niet eenvoudig om in deze casuïstiek enige lijnen te ontdekken. In 
hoofdstuk 3 is beschreven dat men ook in de Franse literatuur moeite heeft met het 
door de rechter gemaakte onderscheid. Er worden diverse criteria aangereikt voor de 
vaststelling van een vice substantiel, en geen enkel daarvan lijkt echt algemeen aanvaard 
te worden.37 Voor een Nederlandse auteur zou het van te veel pretentie getuigen hier het 
verlossende woord te willen spreken. Toch kan er (voorzichtig) op gewezen worden dat 
in het onderzoek aanknopingspunten kunnen worden gevonden voor de acceptatie van 
de criteria die Vedel en Delvolvé hanteren. Zij komen tot de conclusie dat er in twee si-
tuaties sprake is van substantiële voim- en procedurevoorschriften.38 
Allereerst kan als substantieel worden beschouwd ieder voorschrift dat het garan-
deren van rechten van de geadministreerden tot doel heeft. Als voorbeelden kunnen 
worden genoemd de plicht tot kennisgeving aan belanghebbende dat het bestuur 
voornemens is een voor hem belastende maatregel te nemen en de plicht tot overlegging 
van het dossier aan belanghebbende.39 
Verder is er sprake van een vice substantiel indien de geconstateerde gebreken in 
de advisering van invloed zijn geweest op de inhoud van de eindbeslissing. De rechter 
gaat bijvoorbeeld na of de ongeoorloofde aanwezigheid van derden tijdens de beraad-
slagingen van het adviescollege, of de partijdigheid van zijn leden, van invloed is ge-
weest op de inhoud van het advies en doordat het advies werd gevolgd, bijgevolg ook 
op de inhoud van de beslissing van het bestuur.40 
8.3.1.3. Motivering in geval van volgen 
In het vorige hoofdstuk is al aangestipt dat de wet van 11 juli 1979 een belangrijke ver-
andering heeft gebracht voor de plicht van het bestuur om zijn besluiten te motiveren. 
Gedurende lange tijd was de motiveringsplicht beperkt tot een aantal bijzondere gevallen 
waarvoor een wettelijk geregelde plicht tot motivering gold. In de jurisprudentie was 
deze plicht wel enigszins uitgebreid, maar het werd door de rechter niet beschermd als 
een 'principe général du droit'.41 Nog in 1978 weigerde de Conseil d'Etat om een alge-
meen geldende motiveringsplicht aan te nemen.42 Door deze weigerachtige houding die 
in de literatuur en daarbuiten in toenemende mate werd bekritiseerd, werd ingrijpen door 
37 Zie over deze materie uitgebreid CaJogeropoulos, p. 187 e.v. 
38 G. Vedel/P. Delvolvé, Droit administratif. 9e ed.. Paris 1984, p. 788. 
39 Zie 7.2.3. 
40 Zie 4.6.1.3., 4.6.1.4. en 4.6.1.5.. Vooral in 4.6.1.3. blijkt dat de genoemde criteria van 
VedeVDelvolvé bij dit aspect van de advisering opgeld! doen. 
41 G. Vedel/P. Delvolvé, a.w., p. 263. 
42 Zie voor de betreffende uitspraak en een bespreking van de voorafgaande jurisprudentie D. Linotte, 
La motivation obligatoire de certaines décisions administratives, RDP 1980. p. 1701. 
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de wetgever noodzakelijk. Er werd aangedrongen op het doorzichtiger ('plus 
transparante') maken van het functioneren van de administratie43 en, volgens Rivero, 
het wegnemen van het af en toe zelfs choquerende autoritaire karakter van haar 
beslissingen.44 Dit alles heeft geleid tot een ingrijpende uitbreiding van de motiverings-
plicht door de genoemde wet. Sindsdien is het bestuur verplicht alle belastende indivi-
duele beslissingen te motiveren. Om preciezer te zijn kan worden gezegd dat volgens 
artikel 1 van deze wet alle beslissingen moeten worden gemotiveerd die: 
- de uitoefening van de 'libertés publiques' (bijv. eigendomsrecht) beperken, of het 
karakter hebben van een ordemaatregel (mesure de police); 
- een sanctie opleggen; 
- een vergunning met beperkende of belastende voorwaarden inhouden; 
- een besluit dat rechten heeft doen ontstaan intrekken; 
- een voordeel weigeren, waarop personen die aan de voorwaarden voldoen recht 
hebben. 
Op grond van artikel 2 van de genoemde wet komen daar nog bij de individuele 
beslissingen die afwijken van algemene regels, zoals die zijn neergelegd in wet of règ-
lement. 
Wat opvalt is dat diverse besluiten buiten de motiveringsplicht vallen, zoals be-
gunstigende beslissingen en algemene règlements, hetgeen in de literatuur bekritiseerd 
is.« 
De wettelijke regeling is door de Premier-Ministre nader geconcretiseerd in de cir-
culaires van 31 augustus 1979 (J.O. 4 september 1979) en 10 januari 1980 (J.O. 14-15 
januari en gewijzigd op 9 februari 1980). 
De eerste circulaire legt de wet als het ware uit, probeert onduidelijkheden weg te 
nemen en geeft nadere regels aan de bestuursorganen voor het motiveren van hun 
beslissingen. Wat aan deze circulaire opvalt is dat zij zeker niet de betekenis van de wet 
poogt te verminderen. Het tegendeel is eerder het geval. In het algemeen kan worden 
gezegd dat zij instructie geeft tot een verdergaande motivering dan de wet eist46 
De circulaire uit 1980 heeft een heel ander karakter. Zij bevat een lijst, die maar 
liefst 68 pagina's van het Journal Officiel beslaat, van beslissingen die met toepassing 
van de wet gemotiveerd dienen te worden. Deze lijst is slechts indicatief, niet limita-
tief.4' 
In de gevallen dat motivering verplicht is dient deze schriftelijk te zijn en de feite-
lijke en juridische gronden van de beslissing te bevatten (artikel 3 van de wet). Hoewel 
het toepassingsgebied van de motiveringsplicht is uitgebreid zijn de inhoudelijke eisen 
die in de jurisprudentie aan de motivering worden gesteld sinds 1979 in essentie niet 
gewijzigd. De motivering moet precies zijn en niet algemeen. Ze mag niet bestaan uit 
43 Vgl. D. Linotte, a.w., p. 1702 e.v. en G. Vedel/P. Delvolvé, a.w., p. 263. 
44 J. Rivero, Droit administratif, l i e ed., p. 105. 
45 D. Linotte, a.w., p. 1707. 
46 Vgl. het commentaar van D. Linotte, a.w., p. 1713. 
47 J. Singer, La motivation des actes administratifs, La revue administrative 1980, p. 72 en G. 
Vedel/P. Delvolvé, a.w., p. 264; B. Lasserre/J.M. Delarue, Bilon de la jurisprudence depuis la loi du 11 
juillet 1979, AJDA 1983, p. 296 e.v. Zie voor de juridische status van circulaires in het algemeen in 
Frankrijk: CAJM. Kortmann, Avanti rijp voor sloop?, RM Themis 1987, p. 375. 
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een simpele herhaling of verwijzing naar de toepasselijke wettelijke bepalingen of 
slechts een opsomming van de feiten bevatten. Verder moet bij belastende maatregelen 
nadrukkelijk ingegaan worden op de bezwaren van belanghebbenden.48 
Men kan zich afvragen of een advies behoort tot de feitelijke en juridische gronden 
die op grond van artikel 3 van de wet van 1979 steeds in de motivering vermeld dienen 
te worden. Dat blijkt niet het geval te zijn. Er bestaat geen verplichting, wettelijke 
regelingen uitgezonderd, tot vermelding van ingewonnen en gevolgde adviezen.49 Een 
belangrijke uitzondering is opgenomen in artikel 14 van het decreet van 1983. Op grond 
van deze bepaling is de centrale overheid gehouden om de passages uit het proces-
verbaal van een adviescommissie die betrekking hebben op het onderwerp waarover in 
het besluit beslist wordt, ongeacht of het advies wordt gevolgd, met het besluit mee te 
zenden. 
Het advies kan gebruikt worden ter voldoening aan de motiveringsplicht. In het 
algemeen is volgens de jurisprudentie aan de motiveringsplicht voldaan als bij de 
eindbeslissing is verwezen naar het gevolgde advies30 mits aan een aantal eisen is 
voldaan. Deze eisen zijn volgens Hubac en Schoettl dat het advies zelf voldoende 
gemotiveerd is, dat de beslissing in overeenstemming is met het advies en dat de 
beslissing de tekst van het advies bevat (of later bij de notification wordt overgelegd).31 
Deze drie eisen worden ook in de ministeriële circulaires van 31 augustus 1979 ge-
noemd, waarbij nog eens nadrukkelijk wordt gestipuleerd dat aan al de drie eisen moet 
worden voldaan wil verwijzing naar een advies voldoende motivering opleveren. 
Indien een besluit niet (voldoende) gemotiveerd is dreigt vernietiging wegens vice 
de forme. Volgens Linotte betreft het steeds een vice substantiel.52 De overige literatuur 
en jurisprudentie leert echter anders.53 Allereerst wordt gewezen op de wet van 1979 
zelf die in de artikelen 4 en S aangeeft dat aan de motiveringsplicht niet hoeft te worden 
voldaan, wanneer wettelijke regelingen geheimhouding opleggen, wanneer er sprake is 
van absolute urgentie en in het geval van een impliciete beslissing. Verder lijkt vernie-
tiging ook niet te volgen wanneer degenen tot wie de beslissing gericht is op andere 
wijze in kennis zijn gesteld van bijzonderheden met betrekking tot het besluit, terwijl 
vernietiging soms ook achterwege blijft indien dezen in een later stadium van de gron-
den van het besluit op de hoogte worden gebracht.54 
8.3.2. De vrijheid om ofte wijken 
8.3.2.1. Ruimte tot afwijken 
48 Calogeropoulos, p. 282 e.v. 
49 Vgl. Auby/Drago, p. 323. 
50 Bijv. CE 4.3.1985, Confédération d'entraide généalogique Rhône-Alpes, AJDA 1985, 57. 
51 S. Hubac/J.-E. Schoettl, Chronique générale de jurisprudence administrative française, AJDA 
1985, p. 260. 
52 D. Linotte, a.w., p. 1712. 
53 O.a. S. Hubac/D.-E. Schoettl, a.w., p. 261. 
54 Calogeropoulos, p. 288 e.v. 
213 
De Franse administratieve rechter heeft diverse malen uitgesproken dat een advies: 
"n'est qu'un élément de la procédure"55, waar in beginsel naar believen van kan worden 
afgeweken. Het is wellicht deze evidentie die veroorzaakt dat de behandeling van dit 
vraagstuk in de Franse literatuur veelal uiterst summier is. Voorzover het onderwerp 
wel wordt behandeld, wordt in dit verband steeds gewezen op het belang van het on-
derscheid tussen facultatieve en verplichte advisering. Deze laatste categorie wordt weer 
verder onderverdeeld in procedures die uitmonden in'avis simplement consultatifs' en 
'avis conformes'. 
In geval van facultatieve advisering mag de administratie naar eigen goeddunken 
afwijken van het advies, bijv. allerlei veranderingen aanbrengen in een door de adviseur 
voorgelegde regeling. Er hoeft in zo'n situatie geen nieuw advies gevraagd te worden.56 
Ook voor het overige zijn er geen bijzondere voorwaarden gebonden aan het afwijken 
van een facultatief advies. 
Ook in geval van de normale verplichte advisering brengt het advies geen inhou-
delijke binding met zich mee. Het bestuur is slechts verplicht om het te vragen, niet om 
het te volgen. Er mag dus van afgeweken worden, zelfs als het advies met unanimiteit is 
uitgebracht.57 Toch worden er door de rechter nog enige voorwaarden aan het afwijken 
gesteld. Het is een bestuursorgaan niet toegestaan een beslissing te nemen op basis van 
informatie die aan de adviescommissie onthouden is.58 
Bijzondere aandacht vraagt de verplichte advisering over ontwerp-regelingen en 
besluiten. In hoofdstuk 7, paragraaf 2.2. is uiteengezet dat in een dergelijk geval de ad-
viesaanvraag minimaal de essentiële elementen van de te nemen beslissing moet betref-
fen. Daarbij werd tevens opgemerkt dat dit tot een ingewikkelde casuïstiek kan leiden. 
Hier is van belang op te merken dat de rechter de gevolgde procedure onregelmatig 
beschouwt als de uiteindelijke beslissing geheel afwijkt van de ontwerp-teksten die aan 
het adviescollege zijn voorgelegd. Het bestuur mag wel 'précisions' aanbrengen59, 
maar als ingrijpende veranderingen worden aangebracht in het aan de adviseur 
voorgelegde ontwerp, dient deze laatste daarover opnieuw gehooid te worden.60 Cha-
pus is de enige van de door mij bestudeerde auteurs, die meent dat de rechter strengere 
eisen hanteert. Zijn conclusie is dat het bestuur slechts twee mogelijkheden openstaan; 
ofwel het besluit nemen op basis van de tekst zoals voorgelegd aan de adviseur, danwei 
conform de tekst ten faveure waarvan de adviseur zich uitgesproken heeft.61 Zoals 
gezegd: Chapus staat met deze opvatting alleen. De door hem geformuleerde regel gaat 
alleen op voor de advisering door de Conseil d'Etat.62 
55 Calogeropoulos wijst op p. 155 in dit verband op een in meerdere opzichten oud, maar niet 
verouderd, arrest, Lw. CE 7.1.1947, Adam, p. 7. 
56 R. Chapus, a.w., p. 769. Zie CE 15.3.1974, CGT-FO des fonctionnaires du commerce extérieur, 
D. 1975, p. 152 m.nt B. Pacteau; CE 16.4.1980, FEN, D.1980, p. 602 m.nL B. Toulemonde. 
57 Calogeropoulos, p. 310. 
58 Isaac, p. 470. 
59 Auby/Drago, p. 322. 
60 Calogeropoulos, p. 304. 
61 R. Chapus, a.w., p. 770. 
62 Zie 7.2.2. en de daar vermelde literatuur. 
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Had het bestuur bij de hiervoor genoemde adviezen nog steeds de vrijheid om zelf 
de inhoud van zijn beslissing te bepalen, bij een avis conforme is dit niet meer het geval. 
Het bestuur is verplicht het te vragen, maar mag er bovendien niet van afwijken.63 De 
enige vrijheid die overblijft is het niet nemen van de beslissing. Een dergelijke strikt 
gebonden bevoegdheid kan alleen bij wet of bij disposition réglementaire (verordening 
of algemeen verbindend voorschrift) worden gecreëerd. De sterke gebondenheid kan 
enigszins worden verklaard door het feit dat avis conformes meestal worden 
voorgeschreven voor maatregelen met een in hoge mate technisch karakter.64 Verder 
worden er avis conformes uitgebracht door hoge colleges van staat zoals de Conseil 
d'Etat en de Conseil constitutionnel.65 De rechter is niet al te snel in het aannemen van 
een avis conforme. Hij interpreteert de desbetreffende regelingen meestal letterlijk66, en 
neemt pas aan dat zij een avis conforme eisen indien er gebruik wordt gemaakt van 
bepaalde formuleringen. Zoals bijvoorbeeld dat de beslissing moet worden genomen 'de 
l'avis de', of 'sur avis conforme', of 'en accord avec'.67 
Is een avis conforme voorgeschreven, dan ziet de rechter er zeer nauwlettend op 
toe, dat het advies gevraagd wordt en dat er inhoudelijke overeenstemming bestaat 
tussen het advies en de beslissing. In de Franse literatuur is lange tijd gediscussieerd 
over de vraag of de gebreken op dit punt moeten worden beschouwd als een vice de 
forme of de procédure, danwei zouden leiden tot incompétence van het beslissende 
bestuursorgaan. Deze discussie werd mede veroorzaakt door de onduidelijkheid van de 
jurisprudentie. Debouy wijst er op dat een meerderheid van de auteurs nu de laatste op-
vatting aanhangt. Zij zien in een avis conforme een gedeelde bevoegdheid van adviseur 
en bestuursorgaan, met als gevolg dat wanneer de genoemde gebreken zich voordoen 
deze rechtstreeks de bevoegdheid raken. De eindbeslissing wordt dan vernietigd op 
grond van incompétence. 
De bevoegdheid is van ordre public, zodat de rechter ambtshalve moet nagaan of 
er fouten zijn gemaakt bij de totstandkoming van een beslissing na avis conforme. 
Deze opvatting wordt, aldus Debouy, nu ook in de jurisprudentie aanvaard, 
hoewel zij niet altijd even duidelijk wordt uitgesproken door de Conseil d'Etat.68 
Terzijde kan nog worden opgemerkt dat in de literatuur nog gespeculeerd is over 
de vraag of de opvatting dat er sprake is van een gedeelde competentie niet zou moeten 
leiden tot een zelfstandige beroepsmogelijkheid tegen de 'beslissing van de co-auteur', 
namelijk het avis conforme. In de jurisprudentie is deze mogelijkheid echter steeds 
nadrukkelijk ontkend.69 
63 R. Chapus, a.w., p. 770. 
64 Isaac, p. 492 e.ν. en G. Roblin, a.w., p. 85. 
65 G. Vedel/P. Delvolvé, a.w., p. 787 e.v. noemen de adviezen als bedoeld in artikel 37, tweede 
alinea, van de Constitutie als voorbeeld van avis conformes, hetgeen einstig betwijfeld mag worden 
gezien de formulering van het artikel. 
66 Isaac, p. 492. 
67 Ch. Debouy, a.w., p. 58. 
68 Zie voor dit alles Ch. Debouy, a.w. p. 57-70. 
69 Vgl. Calogeropoulos, p. 111-115. 
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8.3.2.2. Motivering afwijken 
In de Franse literatuur en jurisprudentie worden geen nadere eisen gesteld aan de moti­
vering van de beslissing, indien deze afwijkt (zo die mogelijkheid bestaat) van het ad­
vies. De motiveringsplicht staat op zichzelf. Er is aan voldaan als de feitelijke en juri­
dische gronden van de beslissing voldoende zijn toegelicht en er geen andere gebreken 
aan kleven.70 Uit de door mij bestudeerde jurisprudentie en literatuur blijkt niet dat het 
afwijken van een advies nadere toelichting behoeft 
8.4. De vrijheid om te volgen en af te wijken in Nederland 
8.4.1. De vrijheid om te volgen 
8.4.1.1. Eigen verantwoordelijkheid bestuur 
Ook voor het Nederlandse bestuur kon in het voorafgaande reeds worden geconstateerd 
dat een eenmaal uitgebracht advies het bestuur vrijlaat in het nemen van de beslissing. In 
navolging van de Franse literatuur moet hierbij echter worden opgemerkt dat een advies 
als het ware is voorbestemd om bij te dragen aan de inhoud van de beslissing, hetzij 
geheel, danwei gedeeltelijk, afhankelijk van de mate waarin het voorbereidende on­
derzoek door het bestuur is overgedragen aan de adviseur. De meest ideale situatie is 
uiteraard die waarin een deugdelijk advies wordt uitgebracht waarmee het bestuur zich 
kan verenigen, en dus in zijn beslissing kan volgen. De praktijk leert dat het bestuur 
veelvuldig van de adviezen gebruik maakt en de inhoud van zijn beslissing erop baseert, 
en dan niet alleen in de gevallen van deskundigenadvisering. 
De vrijheid om de beslissing op een advies te baseren wordt alom erkend, waarbij 
het natuurlijk wel een eerste vereiste is dat het advies daadwerkelijk is uitgebracht.71 
Indien vaststaat dat het advies is uitgebracht, en het betreft een deugdelijk advies, dan 
mag volgens de rechter het bestuur daarop zijn beslissing 'in redelijkheid baserei)'.72 In 
dergelijke gevallen staat het bestuur ook in gerechtelijke procedures tegenover appel­
lanten vrij sterk, zeker als het gaat om een deskundigenadvies. In het laatste geval kun­
nen appellanten de beslissing niet bestrijden door zich louter te beroepen op hun eigen 
oordeel omtrent de materie waarover advies is gevraagd.73 
70 Zie 8.3.1.3. 
71 Een geval van een vermeend uitgebracht advies deed zich voor in Vz. ARRvS 9.12.1980, AB 
1980, 468 num. V.S.. 
72 Deze terminologie wordt in de jurisprudentie veelvuldig gebruikt Zie o.a. ARRvS 13.1.1981, 
Gem.stem 6648, 6; ARRvS 3.1.1985. AB 1985, 537; ARRvS 25.11.1985, AB 1986, 259. 
73 ARRvS 5.4.1977, AB 1977, 309 waarin werd uitgesproken dat de op het advies van de welstands­
commissie gebaseerde beslissing niet met vrucht kan worden bestreden met argumenten die enkel hun 
grond vinden in andere esthetische opvattingen aan de zijde van appellanten. Vgl. ook KB 12.2.1982, 
AB 1982,171 m.nt. V.d.N.. Voorts ARRvS 2.1.1986, AB 1986. 381. В. en W. baseerden zich op een 
GMD-advies Ter bestrijding van de beslissing moest appellant met medisch tegenonderzoek komen! 
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Het volgen van adviezen kan het bestuur ook als beleidslijn hanteren, mits dit 
stelselmatig volgen maar niet in meebeslissen van het adviescollege, dus in 
on(grond)wemge delegatie ontaardt.74 Het is reeds meerdere malen gezegd: het bestuur 
dient zijn eigen bevoegdheid te behouden en draagt als gevolg daarvan een eigen 
verantwoordelijkheid voor de beslissing. De rechter ziet hier op toe. Daarbij is het 
opvallend dat de houding van de Franse rechter enigszins afwijkt van die van de Neder-
landse. Bij de Franse rechter staat de formele vraag naar de bevoegdheid voorop; het 
bestuur mag zijn bevoegdheid niet vervreemden. De Nederlandse rechter is vooral 
gericht op de meer materiële vraag naar het nakomen van de verantwoordelijkheid, die 
uit de bevoegdheid voortvloeit. Dit verschil in houding heeft ook zijn weerslag in de 
vemietigingsgronden die gehanteerd worden. De Franse rechter vernietigt meestal op 
grond van incompétence, terwijl in de Nederlandse jurisprudentie het niet nakomen van 
de eigen verantwoordelijkheid in het de overgrote meerderheid van de gevallen in strijd 
met het zorgvuldigheidsbeginsel wordt geacht75 
Het bestuur behoudt zijn eigen verantwoordelijkheid, zowel ten overstaan van de 
belanghebbende burger als ten opzichte van het adviserende college. Het advies kan nog 
zo deugdelijk zijn, maar als het bestuursorgaan ten opzichte van de burger verplichtin-
gen op zich genomen heeft, of verwachtingen heeft opgewekt, die strijdig zijn met het 
advies, dan kan dit het bestuur nopen tot afwijken van het advies.76 
Ook tegenover de adviseur dient het bestuur zijn eigen verantwoordelijkheid in 
acht te nemen. Het mag zich niet achter de adviseur verschuilen77, en mag derhalve niet 
overgaan tot het klakkeloos volgen van het advies78, zelfs niet als het advies een materie 
betreft waarvan de beoordeling een specifieke deskundigheid vereist die het bestuursor-
gaan niet zelf in huis heeft. Dit blijkt duidelijk uit Vz. ARRvS 25.6.1979, AB 1980, 
306, waarin de voorzitter overweegt dat het oordeel van B. en W. van Amersfoort dat 
zij het advies van de G.M.D. zonder meer overnemen vanwege de specifieke 
deskundigheid ten aanzien van de medische aspecten niet aanvaardbaar is.79 Weliswaar 
is het, aldus de Vz., begrijpelijk dat verweerders aan dat advies grote betekenis hechten, 
doch dit neemt niet weg dat zij in deze een eigen verantwoordelijkheid hebben. I.e. 
hadden B. en W. het advies aan een meer nauwgezette beschouwing moeten onderwer-
pen. Betrof het hier een medisch deskundige, in ARRvS 23.1.1980, AB 1980, 564, 
ging het om een landbouwkundig expert. De Afd. was in dat geval van oordeel dat de 
gemeenteraad door de beslissing alleen te baseren op het oordeel van de Hoofdinge-
74 Hoogendijk-Deutsch, p. 43. In dezelfde zin LJ.A. Damen, Ongeregeld en ondoorzichtig bestuur, 
Deventer 1987, p. 547. 
75 Dat blijkt uit de bij dit onderwerp te bespreken jurisprudentie. Een enkele maal volgt vernietiging 
wegens strijd met de redelijkheid. De achtergrond hiervan is dat doordat het bestuur zijn verantwoor-
delijkheid heeft miskend, bijv. gegevens niet heeft opgevraagd van de adviseur, daardoor niet tot een 
juiste belangenafweging kon komen. Vgl. ARRvS 16.3.1978, tB/S III, p. 335; ARRvS 31.7.1979, 
tB/S XIV, 6. 
76 ARRvS 30.8.1985, AB 1986, 104. I.e. waren er door de minister uitdrukkelijke toezeggingen 
gedaan aan de Veronica Omroep Organisatie. 
77 J.G. Steenbeek, Wet administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen, 3e druk, '-Gravenhage 
1984, p. 145. 
78 Vgl. Hoogendijk-Deutsch, p. 44 en Nicolai, p. 516. 
79 Zo ook CBB 4.5.1979, SEW 1980. p. 192 m.nt JJ.O. 
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nieur-Directeur voor de Landinrichting, Grond- en Bosbeheer zijn verantwoordelijkheid 
heeft miskend en de jegens appellant vereiste zorgvuldigheid niet in acht heeft genomen. 
Als deze eis al in het geval van deskundigenadvisering wordt gehanteerd, zal het 
geen verbazing wekken dat zij ook geldt voor andere typen advisering.80 
Het is begrijpelijk dat deze eis in de jurisprudentie wordt gesteld. Het be­
stuursorgaan is verantwoordelijk voor de zorgvuldigheid van de besluitvorming. Daar­
voor is een beoordeling nodig van alle relevante feiten en omstandigheden, waarbij het 
bestuur niet alleen moet beoordelen of ze feitelijk juist zijn vastgesteld, maar ook of het 
rechtens toelaatbaar is zich er op te baseren. In dit geheel van feiten en omstandigheden 
dient zich ook het advies aan (dat zelf weer bestaat uit samenvatting en weging van 
feiten en omstandigheden). Dus ook daarvan moet nagegaan worden of het rechtens 
geoorloofd is dit als basis voor de besluitvorming te hanteren. Met andere woorden, het 
bestuur moet zich ervan vergewissen dat aan het advies geen gebreken kleven. Dit 
dwingt het bestuur tot toetsing van het advies. De rechter drukt deze toetsingsplicht vaak 
uit met de volgende formulering: "Het (bestuursorgaan, H.K.) dient zich ervan te 
vergewissen of aan het advies een zorgvuldig onderzoek is voorafgegaan, of dit berust 
op een feitelijke grondslag en is geformuleerd op een wijze die de juistheid van de con­
clusie aannemelijk maakt"81, ^2. De Afd. rechtspraak bedient zich ook nog van een an­
dere sacrale formule die tot toetsing dwingt: "Indien het advies (...) is geformuleerd op 
een wijze die niet sluitend is, kennelijk onjuiste feiten vermeldt of anderszins door zijn 
bewoordingen aanleiding geeft tot twijfel omtrent de juistheid van de conclusie, kan 
daarop niet zonder meer een (...) beslissing worden gebaseerd.83 
Uit de hierboven weergegeven 'toetsingsformules' blijkt niet expliciet de 
noodzaak tot het nagaan of de inhoud van het advies wel verenigbaar is met geldende 
regels. Uiteraard bestaat die noodzaak wel.84 
De toetsing van het advies moet er toe leiden dat het overheidsorgaan zich een 
zelfstandig oordeel vormt omtrent alle van belang zijnde aspecten van de zaak.85 Dat 
oordeel kan niet tot stand komen wanneer het bestuursorgaan niet de op de procedure en 
de inhoud van het advies betrekking hebbende gegevens ter beschikking heeft.86 Een 
reeks uitspraken is op dit punt gedaan. Hieruit wordt duidelijk dat het nemen van een 
beslissing op grond van een advies dat niet getoetst kon worden, omdat de daarvoor 
80 Een kleine greep uit de omvangrijke jurisprudentie waaruit blijkt dat van het bestuur nadrukkelijk 
wordt geeist dat het zijn verantwoordelijkheid in acht neemt is: ARRvS 7.2.1978, ffl/S Ш, p. 254; 
ARRvS 12.3.1978, AB 1978, 306; CBB 31.3.1978, SEW 1979, p. 275; ARRvS 3.3.1980, AB 1980, 
402; ARRvS 24.4.1984. AB 1984, 534; ARRvS 23.7.1984, Gem.stem 6779,7. 
81 ARRvS 23.7.1984, Gem.stem 6779. 7. Zíe voor gelijkluidende of vergelijkbare uitspraken 
ARRvS 16.12.1983, AB 1984, 543; ARRvS 24.4.1984, AB 1984, 534; CRvB 6.3.1986, RSV 1986. 
218. 
82 De Commissie WARB heeft een bepaling met eenzelfde strekking geredigeerd. Zie Eerste deel, ar-
tikel 3.3.5.. 
83 Vgl. ARRvS 22.8.1980, AB 1981, 168; ARRvS 13.1.1981, Gem.stem 6648, 6; ARRvS 
3.1.1983. AB 1983, 346; ARRvS 25.11.1985, AB 1986,259. 
84 Vgl. ARRvS 10.3.1986, AB 1986, 428. Niet het advies bepaalt het recht op een financiële bij-
drage, maar beslissend is de Beschikking geldelijke steun huisvesting gehandicapten. Een afwijkend ad-
vies had derhalve geen betekenis. Zie ook ARRvS 5.12.1983, AB 1984,145 m.nL JHvdV. 
85 ARRvS 11.11.1985, AB 1986, 170; KB 15.7.1980, AB 1980, 556. 
86 Zie Nicolai, p. 518. Hier blijkt weer eens het belang van een goede verslaglegging. Zie Hoofdstuk 
7, paragraaf 3.5. 
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noodzakelijke gegevens ontbraken, in strijd met de zorgvuldigheid is. Vooral in geval 
van medische advisering speelt deze problematiek.87 De rechter heeft al meerdere malen 
uitgesproken dat het bestuur weliswaar is aangewezen op de adviezen van medische 
deskundigen, maar dat het tevens behoort kennis te nemen van de gegevens welke de 
medische deskundigen tot hun zienswijze hebben geleid en de procedure welke daarbij 
is gevolgd.88 Het bestuursorgaan kan zich in dergelijke gevallen niet verweren met de 
stelling dat deze gegevens hem in verband met de medische geheimhoudingsplicht niet 
ter beschikking zouden kunnen staan.89 
Staan het bestuur wel alle gegevens ter beschikking dan rijst de vraag hoe ver de 
vereiste toetsing moet gaan. Bij een deskundigenadvies kan niet meer dan een marginale 
deugdelijklieidstoets worden verwacht; voor een volledige toetsing ontbreekt immers de 
deskundigheid.90 Derhalve heeft het orgaan slechts na te gaan of de adviseur argumen-
ten hanteert die 'in redelijkheid' gehanteerd kunnen worden91, of het advies geen 
'kennelijke onjuistheden' bevat, en de conclusie 'aannemelijk' is.9 2 Hoogendijk-
Deutsch formuleert de hier van toepassing zijnde grondregel uit de jurisprudentie kern-
achtig: "de (mogelijkheid van) tekortkoming van de deskundige moet voor een ondes-
kundige kenbaar zijn."93 
Voor de andere typen advisering mag een vollediger toetsing worden verwacht, 
omdat het bestuur daarvoor beter is toegerust. De door de adviseur aangedragen feiten 
en omstandigheden kunnen op hun juistheid en (juridische) relevantie worden beoor-
deeld. Dat hoeft echter niet te betekenen dat het bestuur opnieuw een volledig zelfstan-
dig onderzoek naar de zaak zou moeten doen, omdat immers daarmee het werk van de 
adviseur overbodig zou worden.94 Dat diepgaande eigen onderzoek wordt soms weer 
wel geëist als bij de toetsing gebreken in het advies aan het daglicht treden, maar ook 
weer niet altijd, want in andere gevallen is een nieuw advies op zijn plaats. Welke deze 
gebreken kunnen zijn en hoe het bestuur dan dient op te treden komt in de navolgende 
paragraaf aan de orde. 
87 Maar ook op andere terreinen. Vgl. ARRvS 16.3.1978, tB/S III, p. 33S, m.aanu tB/S, waarin het 
ging om de aanleg van een hoogspanningslijn, waarover geadviseerd werd door een commissie die mede 
belast was met de organisatie van de inspraak. 
88 ARRvS 19.12.1977, AB 1978. 157; ARRvS 2.5.1978, AB 1978, m.nt. V.d.N. Zie ook CBB 
8.3.1983, SEW 1984, p. 462. Verweerder was hier volledig afgegaan op de conclusies van de medische 
en arbeidskundige adviseur. Als hij het hele dossier had opgevraagd, was hem ongetwijfeld gebleken dat 
de conclusie in het geheel niet overeenstemde met de feitelijke bevindingen. 
89 ARRvS 7.2.1978, tB/S ΠΙ, p. 254 m.aanL tB/S; ARRvS 12.3.1978, AB 1978. 306. 
90 Nicolai, p. 528. 
91 CRvB 28.9.1979, AB 1980. m.nt E.H.N.; CRvB 7.2.1975. 251. 
92 Zie de hierboven genoemde 'toetsingsformules'. 
93 Hoogendijk-Deutsch, p. 46. 
94 Een a-typisch geval betreft ARRvS 16.1.1979, AB 1979,474. De voorzitter van G.S. van Noord-
Holland had zijn besluit om geen bijstand op grond van art 45 ABW te verlenen gebaseerd op het ad­
vies van B. en W. De Afd. overweegt dat de betreffende regeling juist is bedoeld voor de gevallen waarin 
het college van B. en W. (nog) geen bijstandsuitkering kan of wil verstrekken. Het is dan ook niet ver­
wonderlijk dat de Afd. hier wel een zelfstandig onderzoek eist 
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8.4.1.2. Mogelijke gebreken in de advisering en de gevolgen daarvan 
Mede doordat een rechtstreeks beroep tegen een advies niet mogelijk is, draagt het 
bestuur een bijzondere verantwoordelijkheid bij het volgen van een advies. Indien het 
advies zichtbare gebreken vertoont, of wanneer er gerede twijfel bestaat over de 
kwaliteit van het advies, dient het bestuur op te treden en ervoor te zorgen dat de tekort­
komingen worden verholpen, zodat ze niet uiteindelijk de kwaliteit van de eindbeslis­
sing aantasten. 
De gebreken die samenhangen met de wijze van totstandkoming van een advies, 
zoals partijdigheid van de adviseur of het niet voldoen aan de hoorplicht, zijn in de 
voorafgaande hoofdstukken reeds geschetst. De tekortkomingen die de inhoud van het 
advies kan vertonen zijn nog niet of nauwelijks behandeld, vandaar dat zij aparte aan­
dacht verdienen. 
Een advies kan tekorten vertonen in de formulering. Het kan onduidelijk95, in het 
geheel niet96 of gebrekkig gemotiveerd zijn, hetgeen door de rechter vaak wordt aange­
duid als zijnde weinig onderbouwd.97 In dergelijke situaties ligt het voor de hand dat 
het bestuur opnieuw in contact treedt met de adviseur, teneinde de gewenste 
duidelijkheid, of een nadere onderbouwing van het advies te verkrijgen. Dat was 
bijvoorbeeld het oordeel van de Afd. rechtspraak toen de Commissie voor de 
Monumentenzorg aan G.S. van Noord-Holland een geheel ongemotiveerd advies had 
uitgebracht In zo'n geval brengt, volgens de Afd.: "de vereiste zorgvuldigheid naar het 
oordeel van de Afd. met zich dat verweerders aan de commissie een nader, wel met 
redenen omkleed advies hadden behoren te vragen."98 
Reden tot twijfel omtrent de inhoud van een advies is er wanneer eenzelfde adviseur, 
danwei verschillende adviseurs, over dezelfde kwestie tegenstrijdige adviezen uitbren­
gen. Problematisch wordt het voor het bestuur vooral dan wanneer het deskundigenad­
viezen betreft. In ieder geval is er dan aanleiding tot een 'nader onderzoek"99, waarbij 
aan de adviseur(s), of eventueel aan een derde deskundige, om een nader advies kan 
worden gevraagd.100 
Niet altijd hoeft het volgen van een van de (tegenstrijdige) adviezen vernietiging 
van de beslissing tot gevolg te hebben, mits maar duidelijk wordt gemotiveerd waarom 
aan een van de adviezen een zwaarder gewicht wordt toegekend. Zo begrijp ik althans 
ARRvS 3.1.1985, AB 1986, 61, waarin het besluit o.a. werd vernietigd op grond van 
het motiveringsbeginsel, omdat uit het besluit niet bleek waarom de staatssecretaris 
95 ARRvS 3.3.1980, AB 1980. 402. 
96 ARRvS 29.12.1978, tB/S Ш. 108; ARRvS 18.5.1982, AB 1983, 200. 
97 Bijv. ARRvS 20.1.1978, AB 1978, 449. 
98 ARRvS 18.5.1982, AB 1983, 200. In dezelfde zin ARRvS 8.5.1978, tB/S m, p. 383 en vooral 
CBB 16.7.1980. AB 1980, 455 m.nt. KJ. Huisman. Vgl. ook CRvB 24.12.1985. AB 1986, 409 
m.nt HH. 
99 ARRvS 31.8.1979. AB 1980, 302. 
100 ARRvS 26.1.1981, AB 1981, 389. 
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doorslaggevende betekenis had toegekend aan het negatieve advies van zijn psychia-
trisch adviseur, dat afweek van het positieve advies van de districtspsychiater.101 
Een bijzondere situatie doet zich voor als een extem advies afwijkt van een intern 
advies. Dit deed zich o.a. voor in Vz. ARRvS 2.11.1984, AB 1985, m.nt. JHvdV. B. 
en W. hadden hun weigering een garantie te verstrekken voor een hypothecaire 
geldlening gebaseerd op een advies van de dienst Gemeente-Werken, terwijl er twee 
positieve adviezen waren uitgebracht door externe taxatiecommissies. De beslissing 
werd uiteindelijk vernietigd, omdat B. en W. zich louter baseerden op het inteme advies 
zonder dit behoorlijk te motiveren. Saillant detail is nog dat in de ministeriële circulaire 
terzake van de betekenis van de advisering in verband met de verstrekking van 
gemeentegaranties wordt opgemerkt dat er geen plaats is voor een eigen gemeentelijke 
taxatie naast de externe taxatie door de zgn. Bemiddelende Organen. Hierbij speelt aldus 
de circulaire een belangrijke rol dat gemeenten partij zijn bij het verstrekken van de 
garantie, zodat de objectiviteit van de taxatie in gevaar kan komen. 
Het gevaar voor verlies van objectiviteit speelt nxi. in het algemeen bij inteme ad-
visering. Wil een bestuursorgaan zijn besluit gronden op een intern advies dat afwijkt 
van het oordeel van een exteme adviseur, dan zal het extra aandacht aan de motivering 
dienen te besteden. Omgekeerd lijkt dit niet het geval te zijn. In ARRvS 19.8.1983, 
tB/S ΠΙ, 472 m.aant. tB/S ging het erom dat de gemeenteraad in zijn beslissing het 
(externe) advies van de inspecteur van de volkshuisvesting had gevolgd. Een advies dat 
afweek van dat van de directeur van de dienst gemeentewerken. "Aangezien het hier een 
intern ambtelijk advies betrof, was verweerder (...) niet gehouden uitdrukkelijk te moti­
veren waarom van bedoeld advies was afgeweken", aldus de Afd. Overigens wordt 
daarbij door de Afd. nog opgemerkt: "Te dezen is niet van belang ontbloot het feit dat 
niet voormelde ambtenaar der gemeente, doch de inspecteur van de volkshuisvesting in 
artikel 33, eerste lid van de Woningwet uitdrukkelijk wordt genoemd als te dezer terzake 
deskundig adviesorgaan."102 Los van deze laatste overweging kan worden aangenomen 
dat bestuursorganen eenvoudiger, met voorbijgaan aan een intem advies, een extem 
advies mogen volgen dan omgekeerd.103 
Als het bestuur een advies wenst te volgen, dient de inhoud van het advies wel 
afgestemd te zijn op de te nemen beslissing. Dat betekent, volgens de Afd. rechtspraak 
1(>4
, dat voor sommige beslissingen het oordeel van een bedrijfsarts meer gewicht moet 
worden toegekend dan aan een medisch adviseur van het GAB, omdat deze bij zijn 
beoordeling van de medische aspecten een ander accent zal leggen, afhankelijk van het 
101 Als het om dergelijke medische adviezen gaat, is het vanwege de ondeskundigheid van het bestuur 
natuurlijk moeilijk voorstelbaar dat het bestuur om medische redenen een groter gewicht hecht aan een 
van de adviezen. Vaak zullen het wel door het bestuur beoordeelbare omstandigheden zijn die het bestuur 
tot zijn oordeel brengen, zoals bijvoorbeeld de door de adviseur gevolgde procedure. Zie ARRvS 
9.10.1986, AB 1987, 321. 
102 Een vrijwel identieke uitspraak is ARRvS 3.3.1986, Gem.stem 6841, 10 m.ni. J. Teunissen. 
Ditmaal niet met de directeur van gemeentewerken in de rol van intem adviseur, maar de directeur van de 
Limburgse Provinciale Planologische Dienst 
103 Zie ook de noot van Ten Berge en Stroïnk bij de genoemde uitspraak. 
104 ARRvS 23.1.1987, AB 1987, 304 m.nt. JHvdV. I.e. ging het over de vraag of iemand voor een 
WSW-dienstverband in aanmerking kwam. 
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doel waarvoor het GAB advies heeft gevraagd. M.i. merkt annotator Van der Veen 
hierbij terecht op dat blijkbaar ook een deskundigenadvies niet, althans niet geheel, los 
kan worden gezien van het doel waarvoor het is gevraagd. Het gaat daarbij dan niet 
zozeer om de objectieve vaststelling van de zich daartoe lenende medische gegevens, 
maar vooral om het daaraan verbinden van het juiste gewicht en de juiste conclusie. Het 
bestuursorgaan zal ervoor dienen te waken dat het beschikt over een advies dat aan de 
eisen van zorgvuldigheid met het oog op de te nemen beslissing beantwoordt 
De hiervoor geformuleerde regel is ook van toepassing bij de beantwoording van 
de vraag of het bestuur zich bij het nemen van de beslissing mag baseren op een alge-
meen advies. Een advies dat gevraagd wordt in het kader van de voorbereiding van 
beleid en algemene regelgeving mag (en soms moet) een meer algemene en abstracte in-
houd hebben. Indien het advies moet dienen als basis voor een concrete bestuursbeslis-
sing is dit niet meer toegelaten, althans de rechter staat het bestuur niet toe een dergelijk 
advies te volgen.105 Dit speelt in het bijzonder als (rechts-)belangen van individuele 
burgers in het geding zijn. Zoals bijvoorbeeld in het geval dat de staatssecretaris van 
Justitie aan een vreemdeling een vergunning tot verblijf o.a. weigerde op basis van een 
advies van de Adviescommissie voor Vreemdelingenzaken. Volgens de Afd. had de 
staatssecretaris in strijd met de zorgvuldigheid en het motiveringsbeginsel gehandeld 
door zijn beslissing uitsluitend op het algemene, niet voldoende op de specifieke merites 
van de zaak toegesneden advies te baseren.106 Evenzo kan een algemeen welstandsad-
vies inzake dakkapellen niet in de plaats treden van het door de gemeentelijke 
Bouwverordening geëiste welstandsadvies terzake van een aanvraag voor een 
bouwvergunning. De Afd. rechtspraak vernietigde hier zelfs op de a-grond.107 Ten 
Berge en Stroïnk wijzen er in hun aantekening bij deze uitspraak nog op, dat de crux 
van deze zaak is dat een beschikking een rechtsbesluit is voor een individueel, concreet 
geval. Voorwaarde voor het bestaan van een rechtmatige beschikking is in ieder geval 
dat er een individuele, op het concrete geval afgestemde belangenafweging heeft plaats-
gevonden. De juridische waarde van algemene adviezen zal dan ook voor concrete 
beslissingen beperkt zijn.108 
Een advies kan inhoudelijke gebreken vertonen als gevolg van wijziging van feiten en 
omstandigheden. Voor de veroudering kan soms het bestuur of de adviseur een verwijt 
worden gemaakt omdat te lang is gewacht met het nemen van de beslissing109, respec-
tievelijk het uitbrengen van een advies.110 In andere gevallen is er van enig verwijtbaar 
105 Zie het vorige hoofdstuk, paragraaf 3.4. 
106 ARRvS 31.1.1984, AB 1984, 440 m.nL R. Femhout 
107 ARRvS 14.8.1978, ffl/S III, 86 m. aanL (B/S. 
108 Zie ook ARRvS 28.4.1983, Gem.stem 6761, 5 m.nt. J.M.K. 
109 Vgl. ARRvS 29.10.1980, tB/S VII, 117. Het bestuur had hier de goedkeuring voor de aanleg van 
een hoogspanningsleiding gebaseerd op een bijna twee jaar oud advies van de Commissie Electrici-
teitswerken, die nog uitgegaan was van ongerept natuurgebied. In de tussenliggende lijd was de grond 
echter in cultuur gebracht. 
110 Zie ARRvS 27.3.1979, AB 1979, 367. I.e. volstond de Commissie met het uitbrengen van een 
al eerder uitgebracht advies zonder te zijn overgegaan tot een nieuwe beoordeling van appellants 
zangtechnische kwaliteiten. 
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gedrag geen sprake. Dat doet zich bijvoorbeeld voor in het geval dat technische ontwik-
kelingen zo snel gaan, dat ze nauwelijks voorzienbaar zijn voor adviseur en bestuur.111 
De vraag is wat het bestuursorgaan moet doen, als het bij zijn onderzoek con-
stateert dat het advies verouderd is. Nicolai' komt tot de conclusie dat wanneer het gaat 
om een commissie, die met het oog op het bieden van rechtswaarborgen aan de burger 
in het leven geroepen is, de nieuwe gegevens met een verzoek om nader advies aan de 
adviescommissie ter hand gesteld moeten worden. Zo niet, dan zou dat in strijd zijn met 
de ratio van de instelling van de adviesinstantie: het bieden van een 'buffer' tussen de 
burger en het (over hem) beslissende bestuursorgaan.112 Deze overwegingen van 
Nicolai' komen mij juist voor. Toch heeft de Afd. rechtspraak een enkele maal laten 
doorschemeren dat de verplichting zich een zelfstandig oordeel te vormen omtrent alle 
van belang zijnde aspecten van de zaak ook met zich mee kan brengen dat bij het nemen 
van het besluit rekening wordt gehouden met hetgeen na de vaststelling van een advies 
is bekend geworden.113 In ARRvS 23.12.1986, AB 1987, 387 m.nt. RF wordt echter 
nadrukkelijk uitgesproken dat nieuwe feiten een nieuw advies noodzakelijk maken. Het 
niet vragen van een hernieuwd advies is in strijd met de zorgvuldigheid. Annotator 
Femhout leidt hieruit een algemene regel af, ongeacht of het gaat om verplichte, danwei 
facultatieve advisering. Ik zou ook een dergelijke algemene regel willen aannemen. Zij 
is gewenst vanuit het oogpunt van rechtsbescherming van de burger. Dusdoende wordt 
een onafhankelijke voorbereiding van de beslissing optimaal gegarandeerd, hetgeen met 
name van belang is in de gevallen dat de nova het noodzakelijk maken dat appellant in 
de gelegenheid wordt gesteld om ervan kennis te nemen en er op te reageren. Wel moet 
hierbij de kanttekening worden geplaatst dat de Nederlandse rechterlijke instanties niet 
altijd hernieuwde advisering door een quasi-rechterlijke adviseur eisen. Ook niet in het 
geval dat het voorbereidende onderzoek gebreken vertoont. Hiema zal daarop nog wor-
den ingegaan. 
In geval van deskundigenadvisering is een nieuw advies op zijn plaats als de nova 
alleen door een deskundige beoordeeld kunnen worden.114 
Speciale aandacht verdient in dit verband nog de jurisprudentie van de Kroon, 
waarbij vooral van belang is dat deze ex nunc kan beslissen. Daardoor werd het moge-
lijk dat in het kader van de behandeling van het Kroonberoep van appellant alsnog een 
op de specifieke schoolsituatie van appellant toegespitst advies van de Onderwijsraad 
kon worden ingebracht. In eerste instantie had de Onderwijsraad volstaan met het uit-
brengen van een algemeen advies. Mede omdat appellant ex artikel 36 WRvS nog ken-
nis had kunnen nemen van het nieuwe advies zag de Kroon geen reden de bestreden 
beschikking te vernietigen.115 
111 Bijv. KB 28.6.1985, Gem.stem 6845, 9 m.nt. L. Bomhof (technische ontwikkelingen op 
milieugebied). 
112 Nicolai, p. 520. 
113 ARRvS 11.11.1985, AB 1986. 170. 
114 Vgl. ARRS 27.3.1979, AB 1979, 367 m.nt. S.V. Hoogendijk-Deutsch. 
115 KB 3.5.1982, AB 1982, 389 m.nt V.d.N. 
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Van der Net juicht een dergelijke ex nunc toetsing toe.116 M.i. kunnen er ook 
bezwaarlijke kanten aan kleven. Afhankelijk van de mate van complexiteit van de mate­
rie die het advies betreft zou de in artikel 36 WRvS genoemde termijn voor appellanten 
wel eens te kort kunnen zijn om een adequate verdediging voor te bereiden. Derhalve 
verdient het aanbeveling dat in voorkomende gevallen niet al te ruimhartig ex nunc 
wordt beslist. 
Hiervoor is ingegaan op een aantal specifieke inhoudelijke gebreken die advisering kan 
vertonen. Het wordt nu tijd om meer in het algemeen na te gaan hoe het bestuur dient te 
handelen in het geval dat de advisering op enigerlei wijze tekortkomingen vertoont, het­
zij in haar totstandkoming, bijvoorbeeld door gebrekkig onderzoek, hetzij qua inhoud. 
In de Franse literatuur, zo zagen we, wordt op grond van de jurisprudentie het 
uitgangspunt gehanteerd dat in beginsel hernieuwde advisering dient plaats te vinden. 
Ook voor Nederland kan dit als uitgangspunt worden genomen, zij het met de belan­
grijke kanttekening dat de jurisprudentie op dit punt begrijpelijkerwijs vaak onduidelijk 
blijft en ook afwijkingen op het uitgangspunt toestaat 
In sommige uitspraken volstaat de rechter met de constatering dat het be­
stuursorgaan door het gebrekkige advies te volgen laakbaar heeft gehandeld en vernie­
tigt vervolgens het besluit.117 In andere gevallen merkt de rechter op dat het overheids­
orgaan zich niet zonder 'nader onderzoek' had mogen baseren op het advies, zonder 
daarbij aan te geven door wie dat onderzoek had moeten worden verricht.118 Andere 
uitspraken bieden meer aanknopingspunten voor het formuleren van algemene regels. 
Vertoont het advies van een deskundigencommissie gebreken, dan is het het 
bevoegde bestuursoraan in beginsel niet toegestaan de zaak op eigen gezag afte hande­
len. Het dient ofwel de oorspronkelijke adviseur, onder opgaaf van de gerezen beden­
kingen, opnieuw te raadplegen, danwei een oordeel van een of meer andere deskundi­
gen vragen.119 En dit ongeacht of het facultatieve, danwei (wettelijk) verplichte advise­
ring betreft120, hetgeen niet zo verwonderlijk is; het bestuur bezit immers in de regel de 
deskundigheid niet om een zorgvuldige weging van relevante gegevens te verrichten. In 
dat laatste zit de crux, met als gevolg dat het bestuur wel conform het advies kan beslis­
sen zonder inwinning van een nieuw advies als de gebreken geen essentieel punt raken, 
en ook als het bestuur zelf in staat is om op basis van de beschikbare, en nader verkre­
gen, gegevens zonder (contra-)expertise het advies te beoordelen.121 
In het algemeen kan worden gesteld dat, indien de adviesinstantie beter is 
toegerust voor de uitvoering van het onderzoek, het in de rede ligt dat deze adviseur op­
nieuw wordt ingeschakeld, of op z'n minst om een nadere reactie wordt gevraagd als er 
feilen in de advisering aan het licht treden. Een in dit verband belangrijke uitspraak, 
116 Zie zijn noot bij de hiervoor vermelde uitspraak. 
117 Bijv. ARRvS 27.9.1982, AB 1983, 100; ARRvS 1.6.1984, AB 1985, 276. 
118 Bijv. CBB 4.3.1977, AB 1977, 236; ARRvS 22.8.1980, AB 1981, 168. 
119 Bijv. ARRvS 8.5.1978, tB/S ΙΠ, p. 383; ARRvS 18.5.1982, AB 1983, 200 en wellicht ook 
CRvB 6.8.1981, AB 1982, 158. 
120 Vgl. ARRvS 9.9.1982. AB 1983, 269. 
121 Zie ook. het ABAR-rappon, 5e druk. Alphen a/d Rijn 1984, p. 136. 
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waar al eerder op gewezen is122, is ARRvS 28.9.1984, AB 1985,189.123 In deze zaak 
ging het erom dat een huurcommissie bij haar onderzoek naar de kwaliteit van een 
woning in strijd met artikel 20, eerste lid Wet op de huurcommissies had nagelaten de 
betrokken huurder en verhuurder te horen. I.e. had de staatssecretaris van VROM 
beslist zonder de huurcommissie om nader advies te vragen. Dat was volgens de Afd. 
rechtspraak in strijd met de zorgvuldigheid vooral omdat: "bij de vaststelling van de 
woningwaardering naast objectieve ook een aantal min of meer subjectieve criteria wor­
den gehanteerd, waarover derhalve tussen betrokkenen groot verschil van mening kan 
bestaan, en de huurcommissie in tegenstelling tot verweerder in staat is zich door middel 
van plaatselijk onderzoek op de hoogte te stellen van de kwaliteit en toestand van de 
desbetreffende woning." 
Huurcommissies kunnen worden gezien als quasi-rechterlijke adviseurs, waar­
voor ook als uitgangspunt kan gelden dat ze opnieuw moeten worden gehoord bij 
geconstateerde gebreken in het advies.124 De Kroon staat echter ook zelfstandig onder­
zoek door het bevoegde bestuursorgaan toe. Zoals bijvoorbeeld in KB 15.7.1980, AB 
1980,556 waarin appellanten betoogden dat de adviezen van de Commissie Beroep- en 
Bezwaarschriften en de Commissie Ruimtelijke Ordening en Openbare Werken feitelijke 
onjuistheden bevatten, zodat de gemeenteraad niet tot een juiste en verantwoorde 
oordeelsvorming had kunnen komen. De Kroon overweegt hieromtrent dat blijkens de 
stukken de gemeenteraad een eigen oordeel over dit р1?п had gevormd, daarbij de 
bezwaren van appellanten had betrokken, zodat naar het oordeel van de Kroon de be­
doelde adviezen geen nadere bespreking behoefden. 
Ook de Arob-rechter heeft een enkele maal te kennen gegeven dat het bestuur zelf 
gebreken kan verhelpen en niet de quasi-rechterlijke adviseur opnieuw hoeft in te 
schakelen. Het tweetal door mij gevonden uitspraken betreft de Arob-bezwaarschriften­
commissie van de gemeente Borculo die zich slechts bevoegd had geacht een rechtma-
tigheidsoordeel uit te spreken over de bestreden beschikking. Zowel de Vz. op het 
schorsingsverzoek123, als de Afd. in de bodemprocedure126 geven uiteraard te kennen 
dat het onderzoek te beperkt was, en er volgt schorsing respectievelijk vernietiging om­
dat volgens de rechter uit de aard van de bezwaarschriftenprocedure volgt dat het be­
trokken administratief orgaan de aangevochten beslissing volledig in heroverweging 
dienen te nemen. Verweerders hadden dit miskend doordat zij hadden nagelaten in te 
gaan op de bezwaren van appellante, waaraan de commissie was voorbijgegaan. Ten 
Berge en Stroüik trekken in hun aantekening bij de eerstgenoemde uitspraak de conclu-
sie dat een gebrek in het advies waarschijnlijk niet tot vernietiging hoeft te leiden, indien 
het beschikkende orgaan het gebrek in de advisering verhelpt. In zo'n geval kan men 
naar hun mening niet zeggen dat een belanghebbende nog belang heeft bij dat onjuiste 
122 Hoofdstuk 7, paragraaf 3.3. 
123 Vgl. ook ARRvS 7.6.1984, Ab 1985, SS7 waar de Afd. uitspreekt dat een advies van een 
Huurcommissie in beginsel gevolgd moet worden. 
124 Zie de hiervoor reeds genoemde uitspraak ARRvS 23.12.1986, AB 1987. 387 en vooral de noot 
van FèmhouL Ook CRvB 28.6.1977, AB 1977, 347 en CRvB 8.2.1980. AB 1980,608. 
125 Vz. ARRvS 1.3.1979, tB/S ΙΠ, 37 m.aant tB/S. 
126 ARRvS 14.11.1980, AB 1981, 282 m.nt v.cLV. 
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advies, het is immers gecorrigeerd. Naar mijn mening is deze redenering niet in alle si-
tuaties vol te houden. Het maakt onder omstandigheden wel degelijk verschil of de ad-
viseur of het administratief orgaan zich over de belangen van appellanten buigt. Het doel 
van het inschakelen van exteme, onafhankelijke, quasi-rechterlijke adviseurs is het 
verschaffen van waarborgen aan belanghebbende burgers. Hoever deze waarborgen 
moeten gaan kan worden afgeleid uit de toepasselijke wettelijke voorschriften. Een 
eerste aanwijzing kan zijn of het advies facultatief, danwei verplicht gesteld. In het 
laatste geval is er door de (lagere) wetgever kennelijk zoveel waarde gehecht aan deze 
wijze van voorbereiding van de besluitvorming, en de daardoor geboden waarborgen, 
dat naar mijn oordeel in beginsel gebreken in het advies slechts kunnen worden verhol-
pen door het vragen van een nieuwe reactie aan de quasi-rechterlijke adviseurs. Een an-
dere belangrijke aanwijzing is gelegen in de wettelijk geregelde bevoegdheidsverdeling 
tussen overheidsorgaan en adviseur. Als bijvoorbeeld het voldoen van de hoorplicht is 
opgedragen aan de adviseur, dan betekent dat, dat in geval van schending van de hoor-
plicht de adviseur opnieuw moet worden gehoord. Indien wettelijke regelingen geen 
uitsluitsel bieden kan vervolgens nog worden gekeken naar welke van de beide instan-
ties het beste is toegerust voor het verhelpen van het gebrek, zo kan uit de hiervoor 
vermelde uitspraak van de Afd. rechtspraak over de huurcommissies worden 
afgeleid.127 
Hoewel daarvoor in de jurisprudentie (nog) geen aanknopingspunten kunnen 
worden gevonden, maar ook niet het bewijs van het tegendeel, wil ik aannemen dat ook 
bij representantenraden mogelijke gebreken alleen een nieuwe reactie of hernieuwd ad-
vies vereist is als de primaire advisering verplicht is gesteld. 
Evenals in de Franse literatuur en jurisprudentie moet worden aangenomen dat het 
bestuur in het algemeen is ontslagen van de plicht tot hernieuwde advisering indien het 
materieel onmogelijk is een (nieuw) advies in te winnen. In de Franse jurisprudentie 
wordt daarvoor wel nadrukkelijk de eis gesteld dat er sprake moet zijn van zwaarwich-
tige redenen die de administratie niet verwijtbaar zijn. Voor Nederland heb ik ten 
aanzien van dit onderwerp geen uitspraken kunnen vinden. Wel is er een uitspraak van 
de Afd. rechtspraak waarin te kennen wordt gegeven dat 'redenen van praktische aard' 
het voor een administratief orgaan onmogelijk kunnen maken gegevens, die het na de 
advisering bereiken, in de beoordeling te betrekken. 
Naar mijn mening zijn 'redenen van praktische aard' bepaald te zwak om als ver-
schoningsgrond te kunnen dienen voor het niet opnieuw inschakelen van de adviseur bij 
geconstateerde tekortkomingen in het advies. De Franse eis verdient de voorkeur. 
Worden de gebreken in een advies niet verholpen, hetzij door een nieuw advies danwei 
door eigen onderzoek door het overheidsorgaan (indien toegestaan), en het wordt als 
basis genomen voor de besluitvorming, dan volgt vrijwel steeds vernietiging van de 
eindbeslissing. 
Meestal volgt vernietiging wegens schending van het zorgvuldigheidsbeginsel. In 
een veel geringer aantal gevallen wordt vernietigd op grond van een moti-
127 ARRvS 28.9.1984, AB 1985, 189. 
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veringsgebrek.128 Of met deze vemietìgingsgrond wordt aangegeven dat door een 
betere motivering vernietiging ontkomen had kunnen worden is twijfelachtig. Hiervoor 
zijn er bij de bespreking van de situatie waarin er sprake is van tegenstrijdige adviezen 
een paar uitspraken behandeld waaruit kan worden afgeleid dat het in sommige gevallen 
inderdaad mogelijk is. Maar in deze gevallen is er niet direct sprake van een gebrek in de 
advisering. De adviezen kunnen op zich gaaf zijn, ze wijken alleen van elkaar af. Dat 
noopt het overheidsorgaan tot nader onderzoek en een duidelijke motivering voor het 
volgen van een van de adviezen. Zodra er wel sprake is van duidelijke gebreken in het 
advies lijkt het motiveringsbeginsel eigenlijk meer als substituut te functioneren voor 
andere vemietígingsgronden zoals strijd met een algemeen verbindend voorschrift of 
schending van de zorgvuldigheid.129 
Slechts een enkele maal wordt expliciet strijd met een algemeen verbindend 
voorschrift aangenomen130, terwijl deze grond veel vaker gehanteerd had kunnen wor-
den. Bijvoorbeeld in de gevallen dat een advies niet op de wettelijk voorgeschreven 
wijze tot stand is gekomen.131 
In Frankrijk levert het volgen van een gebrekkig advies niet altijd vernietiging van de 
eindbeslissing op. Vernietiging volgt alleen in geval van een vice substantiel. Wanneer 
daarvan sprake is valt niet altijd duidelijk uit de jurisprudentie af te leiden. Vedel en 
Delvolvé komen, zoals we zagen, op grond van hun analyse van de rechterlijke uitspra-
ken tot de conclusie dat daarvoor bepalend is de mate van invloed die het gebrek heeft 
gehad op de inhoud van het besluit. Tevens is substantieel ieder voorschrift dat aan 
burgers rechtswaarborgen verschaft. 
De denk dat deze criteria, zij het met de nodige voorzichtigheid omdat de Neder-
landse jurisprudentie ook niet altijd even duidelijk is, ook in het Nederlandse recht 
toegepast kunnen worden. 
Wat het eerste criterium betreft wil ik refereren aan hetgeen opgemerkt is bij de 
bespreking van de onpartijdigheid van de leden van adviescommissies.132 Daarbij bleek 
dat, indien de invloed van partijdige leden niet van doorslaggevende betekenis geweest 
op de besluitvorming, het bestuur toch op het advies mag afgaan. 
Met name uit hoofdstuk 7 bleek dat de Nederlandse rechter, evenals de Franse, 
strikte naleving eist van (procedure)regels die de rechtsbescherming van geadmini-
streerden tot doel hebben. Daarbij moet wel de belangrijke kanttekening worden 
geplaatst dat deze waarborgen niet alleen kunnen voortvloeien uit geschreven regels. 
Vooral het zorgvuldigheidsbeginsel kan van adviseur en bestuur verlangen dat waar-
128 Bijv. ARRvS 20.1.1978, AB 1978, 449; ARRvS 7.8.1979, tB/S III, 135; ARRvS 1.6.1984, 
AB 1985,276. 
129 Zie voor een nadere beschouwing over de achtergrond van een dergelijk gebruik van het motive-
ringsbeginsel B.W.N. de Waard, Beginselen van behoorlijke rechtspleging, Zwolle 1987, p. 143-147, 
168-175. Zie ook het ABAR-rapport, 5e druk. Alphen a/d Rijn 1984, p. 143. 
130 Vz. ARRvS 1.3.1979. tB/S Π, 37; Vz. ARRvS 2.11.1984, AB 1985, 98 m.nt. J.H.v.d.V. 
131 Bijv. ARRvS 28.9.1984, AB 1985, 189. Hier werd vernietigd wegens schending van de 
zorgvuldigheid. 
132 Hoofdstuk 5, paragraaf 8.2.6. 
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borgen aan belanghebbenden worden verschaft, bijvoorbeeld door naleving van 
ongeschreven procedureregels.133 
8.4.1.3. Motivering in geval van volgen 
Voor wat de grondslag van de plicht tot motivering betreft staat het Nederlandse recht 
diametraal tegenover het Franse. De plicht tot motiveren wordt in de Franse jurispru-
dentie niet eikend als een algemeen rechtsbeginsel. Daar staat tegenover dat er inmiddels 
wel algemene wetgeving tot stand is gebracht, die tot motivering van belastende con-
crete besluiten dwingt In Nederland daarentegen vigeert geen algemene regelgeving met 
betrekking tot motivering van besluiten, hoewel er wel bijzondere wetgeving is die 
motivering eist Maar los van deze speciale wetgeving wordt er in de Nederlandse lite-
ratuur en jurisprudentie al lange tijd uitgegaan van de gelding van de motiveringsplicht 
als algemeen beginsel van behoorlijk bestuur.134 
Voor het overige zijn er opvallende parallellen te constateren tussen het Franse en 
Nederlandse recht. 
Allereerst kan worden gewezen op de reikwijdte van de motiveringsplicht Ook in 
Nederland wordt de plicht tot motiveren vooral aangenomen voor belastende besluiten. 
Overigens geldt dit niet alleen ten aanzien van direct-belanghebbenden; besluiten die 
voor derden belastend zijn moeten ook worden gemotiveerd, anders zouden dezen 
moeilijkheden ondervinden als zij bezwaar of beroep willen aantekenen.133 Anders dan 
voor het Franse recht is gebeurd, wil ik de bespreking van het Nederlandse recht ten 
aanzien van dit onderwerp beperkt houden; iedere zichzelf respecterende handboeken-
schrijver besteedt aan dit onderwerp de nodige aandacht. 
Hier verdient wel aandacht de vraag in hoeverre een advies een rol kan spelen bij 
de motivering van een besluit. Ook op dit punt zijn er de nodige overeenkomsten tussen 
het Franse en Nederlandse recht te vinden. 
Als het bestuur een advies wenst te volgen, dan kan het, mits het advies 
deugdelijk is, in beginsel volstaan met simpele verwijzing naar het advies. Alsdan is het 
besluit met 'voldoende redenen omkleed'. Dit valt al af te leiden uit betrekkelijk oude 
jurisprudentie136 en wordt in recente jurisprudentie nog steeds bevestigd.137 Het 
bestuur is niet verplicht, in tegenstelling tot wat De Haan, Drupsteen en Femhout 
aannemen, om aan te geven waarom het advies wordt gevolgd.138 Terecht heeft 
Hennekens139 er dan ook op gewezen dat de opvatting van Van Wijk/Konijnenbelt140, 
133 Bijv. de plicht om informatie te verschaffen voor de voorbereiding van een verdediging of de ver-
plichting tot horen, zonder dat dit uitdrukkelijk voorgeschreven is. Zie Hoofdstuk 7, paragraaf 3.1. 
134 Vgl. Abar-rapport. 5e druk, Alphen a/d Rijn 1984, p. 138 e.v. 
135 Zie Van Wijk/Konijnenbelt, Hoofdslukken van administratief recht, Se druk, 's-Gravenhage 
1984, p. 81. 
13Í CRvB 11.3.1937, AB 1937, p. 470. 
137 ARRvS 22.8.1980, tB/S ΠΙ, 211; ARRvS 25.11.1985, AB 1986, 259. De uitspraak ARRvS 
26.10.1978, tB/S III, 100 moet dan ode als een uitzondering (vergissing?) worden beschouwd. 
138 De Haan/Drapsteen/FemhoiU, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, 2e deel, Deventer 1986, 3e 
druk, p. 156. 
139 Zie zijn noot bij CRvB 24.12.1985, AB 1986, 409. 
140 Van Wijk/Konijnenbelt a.w., p. 84. 
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dat een besluit van een bestuursorgaan wordt vernietigd wegens onzorgvuldige 
voorbereiding, indien dit orgaan 'zonder meer' het advies volgt, onjuist is. 
Aan de motivering van besluiten in het algemeen wordt een tweetal belangrijke 
eisen gesteld: de motivering moet voor betrokkene kenbaar zijn en voldoende 
draagkrachtig, d.w.z. de aangevoerde feitelijke en juridische gronden moeten het besluit 
kunnen dragen.141 Deze eisen zijn ook van belang voor motivering door middel van 
verwijzing naar een advies. 
Evenals in de Franse jurisprudentie wordt in de Nederlandse de eis gesteld dat bij 
verwijzing naar een advies belanghebbenden ook daadwerkelijk op de hoogte worden 
gebracht van de inhoud van het advies. Derhalve was het besluit van de gemeenteraad 
van SL Oedenrode, dat volledig steunde op een advies waarvan appellante nimmer op 
de hoogte was gebracht, genomen in strijd met het algemeen beginsel van behoorlijk 
bestuur dat een beschikking op voor de belanghebbende voldoende kenbare wijze dient 
te zijn gemotiveerd.142 
In de Franse rechtspraak wordt toegelaten dat het advies in een later stadium 
wordt overgelegd. Uit Vz. ARRvS 14.5.1980, AB 1982, 65 m.nt. v.d.V. kan worden 
afgeleid dat belastende beschikkingen van ingrijpende aard reeds aanstonds een voor 
betrokkenen kenbare motivering dienen te bevatten, hetzij in de overwegingen van het 
besluit, hetzij door bijvoeging van het advies waarop het advies steunt. 
De laatstgenoemde uitspraak geeft tevens aan hoe belanghebbenden in kennis 
moeten worden gesteld van het advies. Het advies, of de essentie daarvan, moet in het 
besluit zelf zijn opgenomen, danwei als bijlage bij de beslissing worden gevoegd.143 
Dit is van groot belang in verband met de mogelijkheid voor belanghebbenden om in 
bezwaar of beroep het besluit te kunnen bestrijden. 
Wil het bestuur met verwijzing naar het advies kunnen volstaan, dan dient het ad-
vies zelf voldoende gemotiveerd te zijn.144 Het dient gronden te bevatten die de eind-
beslissing kunnen dragen.145 Het inzicht in de motieven is ook weer van belang met het 
oog op bezwaar- en beroepsmogelijkheden.14* 
De hiervoor genoemde, cumulatief te stellen eisen zijn ook door de Commissie 
WARB vervat in een ontwerp-bepaling.147 
In de Franse jurisprudentie wordt ook nog de eis gesteld dat het bestuur expliciet 
een beslissing neemt (en dat deze in overeenstemming is met het advies). Uit Vz. 
ARRvS 18.10.1983, AB 1984, 130 blijkt dat toezending van een advies nog niet 
betekent dat er een beslissing is genomen. Verder merkt de Vz. op dat in het algemeen 
(CUTS, van mij, H.K.) de indiener van een aanvraag er van uit mag gaan dat daarop het 
terzake bevoegde orgaan een uitdrukkelijke en formele beslissing zal nemen. Deze for-
141 Zie bijv. AM. Donner, Nederlands bestuursrecht, algemeen deel. Alphen a/d Rijn 1987, 5e druk, 
p. 102 e.v. 
142 ARRvS 24.10.1979, AB 1980, 263. 
143 Zie ook de Commissie WARB, Eerste deel, art 4.1.4.5. en de toelichting op p.107. 
144 Zie hetgeen daarover opgemerkt is in hoofdstuk 7, paragraaf 3.5. 
145 Vgl. KB 8.3.1978, AB 1978, 308; ARRvS 26.1.1982, AB 1983, 115. 
146 Vgl. KB 28.9.1976, AB 1977, 41. 
147 Commissie WARB, Eerste deel, artikel 4.1.4.5. In artikel 26 van de Modelverordeningen VNG 
wordt de eis gesteld dat steeds het advies als bijlage van de beslissing moet worden meegezonden. 
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mulering laat ruimte voor uitzonderingen. Uit ARRvS 20.9.1984, AB 1985, 172 m.nt. 
J.H.v.d.V. zou kunnen worden afgeleid dat een ongedateerd advies dat voorzien is van 
de echte respectievelijk gestempelde handtekening van de gemeentesecretaris en de 
burgemeester als een beslissing op een bezwaarschrift kan worden gekenmerkt Althans 
annotator Van der Veen komt tot deze conclusie. Volgens mij is deze voorbarig. Ten 
eerste laat de Afd. deze kwestie nadrukkelijk buiten beschouwing. Voorts vernietigt de 
Afd. op de a-grond, omdat het besluit nimmer formeel genomen is; het was niet onder 
de hamer gekomen.148 
8.4.2. De vrijheid om afte wijken 
8.4.2.1. Ruimte tot afwijken 
Hoewel een advies, zoals in het voorafgaande werd betoogd, als het ware is 
voorbestemd om gevolgd te worden, zijn er toch omstandigheden denkbaar die het 
bestuur kunnen doen besluiten af te wijken van het advies. Daarbij kan allereerst 
gedacht worden aan feitelijke of juridische gebreken in het advies, maar ook aan het 
geval waarin het bestuur de beleidsopvattingen van de adviseur niet tot de zijne wenst te 
maken. De vrijheid van het bestuur om af te wijken wordt algemeen in literatuur en ju-
risprudentie eikend, ongeacht of het facultatieve danwei verplichte advisering betreft. 
Slechts in één situatie is afwijken uitgesloten, namelijk in het betrekkelijk zeldzame 
geval dat wettelijke regelingen het bestuur verplichten het advies te volgen. Deze doet 
sterk aan het Franse avis conforme denken. Een paar voorbeelden kunnen worden ge-
noemd. In ARRvS 30.1.1984, tB/S V, 330 ging het om een 'advies' van B. en W aan 
het hypotheekfonds Noordbrabantse Gemeenten tot het verstrekken van een hypotheek 
dat op grond van de terzake geldende gemeenschappelijke regeling volstrekt bindend 
was. Ь ARRvS 3.3.1980, tB/S Ш, 175 had de gemeente zich bij verordening verplicht 
om bij positief advies van de GMD over te gaan tot uitkering van subsidie aan een 
gehandicapte.149 
Ten Berge en Stroïnk zijn blijkens hun aantekening onder de laatstgenoemde'uit-
spraak van oordeel dat het gelukkig is dat er niet veel van dergelijke bepalingen 
voorhanden zijn. Met hen ben ik van oordeel dat op deze wijze een advies een veel te 
grote betekenis zou krijgen. Een betekenis die nog eens versterkt wordt door het feit 
dat, zoals in hoofdstuk 3 is beschreven, een dergelijk advies wel op rechtsgevolg is 
gericht, maar niet altijd zelfstandig appellabel, met soms als resultaat een verminderde 
rechtsbescherming. 
Naast de gevallen waarin een advies wettelijk bindend is, doet zich nog de situatie 
voor waarin bestuursorganen een advies als financieel bindend ervaren. Dat zijn de 
148 Overigens is het merkwaardig dat Мег dus blijkbaar een non-existent besluit wordt vernietigd. 
149 Een minder ver gaande binding is neergelegd in de artt 28a en 42a Wet Autovervoer Goederen. 
Op grond van deze bepalingen is de Commissie Vervoersvergunningen verplicht het advies van het 
College van advies te volgen, tenzij gewichtige redenen van algemeen vervoersbelang zich daartegen 
verzetten. Vgl. Vz. Afd. Contentieux RvS 15.3.1981, AB 1981,276. 
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gevallen waarin de' zilveren koorden'150 binnen het openbaar bestuur zich doen voelen. 
Het probleem doet zich vooral voor bij de zgn. Rijksbijdrageregelingen, waarin is 
bepaald dat lagere overheidsorganen, gehoord een bepaald adviescollege, een tegemoet-
koming of zelfs een gehele vergoeding van het Rijk kunnen verkrijgen voor door hen te 
verstrekken voorzieningen. Een voorbeeld van een dergelijke regeling, waar vrij veel 
jurisprudentie rond is ontstaan151, is de Beschikking geldelijke steun huisvesting 
gehandicapten. Ingevolge deze Beschikking van de minister van Volkshuisvesting en 
Ruimtelijke Ordening kunnen aan gemeenten bijdragen ineens worden verstrekt ter 
tegemoetkoming in de door de minister - de Gemeenschappelijke Medische Dienst 
gehoord - aanvaarde kosten van het treffen van voorzieningen, zoals verbetering van de 
woning van de gehandicapte of het betrekken van andere woonruimte. De beslissing de 
voorzieningen te verstrekken is geheel gedecentraliseerd en berust bij de gemeentelijke 
organen. Deze gemeentelijke organen lieten hun beslissing geheel afhangen van het ad-
vies van de GMD. Zij ervoeren een negatief advies als bindend, met de overweging dat 
anders de gemeente de subsidiekosten voor haar rekening zou moeten nemen.152 De 
Afd. rechtspraak acht het op deze wijze hanteren van hun beschikkingsbevoegdheid 
door de gemeentelijke organen in strijd met de zorgvuldigheid. De Afd. overweegt: 
"Ofschoon zodanige adviezen van belang kunnen zijn voor de beantwoording van de 
vraag of een rijksbijdrage zal worden toegekend, hebben verweerders ter zake van het 
toekennen van subsidie op de voet van de Beschikking een eigen bevoegdheid bij de 
uitoefening waarvan zij niet gebonden zijn aan dergelijke adviezen." De Afd. voegt er 
nog aan toe dat de minister evenmin gebonden is aan de adviezen.153 
Nicolai' heeft al eens uiteengezet dat de gemeente met deze overwegingen van de 
Afd. rechtspraak weinig opschiet. De minister is weliswaar 'vrij' om net zo als de 
gemeente van het advies van de GMD af te wijken, maar even 'vrij' is hij om het 
oordeel van de gemeente niet te volgen en daardoor de kosten voortvloeiend uit de ver-
leende subsidie ten laste van de gemeente te laten.154 Zeker in een tijd van krappe over-
heidsbudgetten wordt de gemeente min of meer gedwongen tot een restrictief subsidie-
verleningsbeleid. Deze vorm van decentralisatie gaat dus in de praktijk veelal ten koste 
van de burger. 
Nicolai'ziet hier slechts twee oplossingen.155 De eerste mogelijkheid is gelegen in 
het openen van een rechtstreeks beroep van de burger tegen een negatief advies van de 
GMD. Dit lijkt me niet wenselijk. Wat schiet de burger er mee op als hij een ander 
oordeel kan afdwingen van een instantie die niet bevoegd is hem het gevraagde te ver-
strekken? Bovendien zou het gemeentelijk orgaan, ondanks een positief advies, nog 
afwijzend kunnen beschikken, bijvoorbeeld in het geval dat de gemeente vindt dat het 
150 Zie Van der Veen in zijn noot bij ARRvS 3.3.1980, AB 1980,402. 
151 O.a. ARRvS 13.2.1980, AB 1980, 401 (Zwolle); ARRvS 3.3.1980. AB 1980, 402 (Utrecht); 
ARRvS 12.9.1980, Gem.siem 6673, 3 (Vlaardingen); ARRvS 19.9.1980, Gem.stem 6673, 4 (Son en 
Breugel); ARRvS 27.1.1981, Gem.stem 6673, 6. 
152 Vgl. ARRvS 12.9.1980, Gem.stem 6673, 3 m.nt. vZ. 
153 O.a. ARRvS 13.2.1980. AB 1980, 401; ARRvS 3.3.1980, AB 1980, 402 m.nt. v.d.V. 
154 Nicolai, p. 517. 
155 Ibid. 
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advies gebreken vertoont in het licht van de Rijksbijdrageregeling, met als mogelijk 
gevolg dat de minister alsnog weigert een bijdrage te verstrekken. 
De tweede suggestie van Nicolai' is bruikbaarder, aan de door de gemeente te 
geven subsidiebeschikking zou een of andere Verklaring van geen bezwaar' vooraf 
kunnen gaan, welke als Arob-beschikking beroepbaar zou kunnen worden geoordeeld. 
Een derde, niet formele weg, zou het voeren van overleg tussen departement en 
gemeente kunnen zijn, in geval de gemeente het advies, om welke reden dan ook, niet 
wenst te volgen. 
Afgezien van het bijzondere geval waarin het bestuur op grond van een wettelijk 
voorschrift verplicht is het advies te volgen, wordt in het algemeen de ruimte die het 
bestuur heeft om af te wijken van een advies vooral bepaald door de mate waarin het 
advies bestaat uit beleidsmatige waardeoordelen en de werking van de algemene begin-
selen van behoorlijk bestuur. Hoewel Nicolai'156 het eerste criterium alleen gebruikt in 
het kader van het deskundigenadvies is het m.i. ook bruikbaar voor de andere advies-
typen. 
Op grond van dit criterium kan geconcludeerd worden dat veelal minder 
gemakkelijk afgeweken zal kunnen worden van een deskundigenadvies. In de ju-
risprudentie wordt het bestuur over het algemeen vrij weinig ruimte gelaten tot het 
afwijken van een deskundigenadvies. Een goed voorbeeld daarvan vormt CBB 
6.7.1978, SEW 1979, p. 282. Aan verzoeker was een ontheffing voor een opti-
ciënsbedrijf geweigerd. Het College overwoog dat in een geval als het onderhavige -
waarin de administratie de door haar in beginsel terecht competent geachte RGD advies 
aan haar heeft doen uitbrengen - het beginsel dat de overheid haar besluiten zorgvuldig 
voorbereidt met zich meebrengt dat de administratie dat advies volledig zal volgen, be-
houdens dan voor zover het volledig volgen van dat advies redelijkerwijze niet mogelijk 
zou blijken danwei zou moeten worden aangenomen dat het niet volledig volgen van dat 
advies voor de aanvrager geen nadelige gevolgen kan hebben. 
De opstelling van de rechter is niet steeds zo rigide. Mede op grond van de juris-
prudentie kunnen de volgende lijnen worden geschetst 
Zijn voor het nemen van een beslissing feiten en omstandigheden bepalend die alleen 
door een deskundige kunnen worden gewogen, dan wordt in de regel in de jurispru-
dentie als eis gesteld dat het bestuur pas afwijkt na opnieuw een deskundig oordeel in-
gewonnen te hebben. Dit oordeel kan afkomstig zijn van de oorspronkelijke adviseur, 
maar ook van een derde-deskundige. Een enkel voorbeeld. De Centrale Raad van 
Beroep achtte bij de toepassing van de bepaling uit de Rijksregeling geneeskundige ver-
zorging politie 1975 die vergoeding voor psychiatrische hulp afhankelijk maakte van het 
geval waarin de medisch adviseur daartoe termen aanwezig achtte, het medisch oordeel 
doorslaggevend. Het besluit van verweerster werd vernietigd, omdat daarin op niet-
156 Nicolai, p. 523 cv. 
232 
medische gronden afgeweken werd van het advies. Een nieuw besluit moest worden 
genomen op basis van een advies van een medisch deskundige.157 
Complexer ligt de zaak als het advies een materie betreft waarbij empirische vast­
stelling van feiten en beleidsmatige waardeoordelen in elkaar overlopen. Aangenomen 
moet worden dat de administratie vrij is ten aanzien van de beleidsmatige aspecten van 
het advies af te wijken. Deze kan zij zelf beoordelen en zij kan derhalve eigen inzichten 
de doorslag laten geven. Nicolai' is van oordeel dat in een dergelijk geval - gezien ener­
zijds het bij het bestuursorgaan ontbreken van de feitelijke deskundigheid, en anderzijds 
de verwevenheid van 'facts' en Values' - op het bestuursorgaan in beginsel de plicht 
rust om de adviesinstantie met betrekking tot zijn voornemen tot afwijking opnieuw ad­
vies te vragen.158 Ter ondersteuning van zijn opvatting kan gewezen worden op Vz. 
ARRvS 3.4.1980, AB 1980,443. In dit geval ging het om een advies van de Inspecteur 
van de Ruimtelijke Ordening in het kader van de artikel 19 RO-procedure. Een advies 
van een door de wet genoemde deskundige, waar echter veel beleidsmatige aspecten aan 
kleven. De Vz. vond dat GS alvorens af te wijken van het advies de Inspecteur opnieuw 
hadden moeten horen. Toch lijkt mij het hanteren van deze regel in zijn algemeenheid 
niet juist In het geval dat het overheidsorgaan de door de deskundige vastgestelde feiten 
en omstandigheden voor waar neemt en als uitgangspunt hanteert bij de beslissing, dan 
is niet in te zien waarom niet van de louter beleidsmatige overwegingen van het advies 
afgeweken mag worden. Juist omdat het bestuursorgaan toegerust is om een eigen 
beleidsoordeel te vellen, lijkt het hernieuwd vragen van advies overbodig en omslachtig. 
De zaak ligt anders indien bij het afwijken ook de 'deskundige' vaststelling van 
feiten in het geding is. Derhalve kwam de Afd. rechtspraak 1 5 9 tot het oordeel dat GS 
slechts na een gedegen onderzoek en het vragen van een nieuw advies aan de 
deskundige adviesinstanties voldoende basis zou hebben verkregen voor de beoordeling 
van de vraag of de gemeentelijke voorziening in de behoefte aan taxi's dermate tekort 
schoot, dat het gemeentebestuur de teugels bij het voeren van een taxibeleid uit handen 
dienden te worden genomen 
Speciale aandacht verdient hier de uitermate warrige jurisprudentie, rond de ad­
viezen van welstandscommissies. De (Vz.)Afd. rechtspraak heeft vele malen te kennen 
gegeven veel waaide te hechten aan het oordeel van deze commisies, zoals bijv. in Vz. 
ARRvS 15.3.1978, AB 1978, 343. In casu hadden B. en W. van Duiven hun ziens­
wijze slechts in plaats van het duidelijke gemotiveerde advies van de Gelderse Wel­
standscommissie kunnen stellen, indien deze zienswijze eveneens zou steunen op een 
deskundig oordeel. In ARRvS 30.1.1979, AB 1979, 514 m.nt v.d.V.; tB/S ΠΙ, 110 
m.aant. tB/S wordt deze eis nog enigszins aangescherpt De Afd. overweegt: "Indien zij 
(B. en W. van Susteren, H.K.) van een advies van de welstandscommissie afwijken, 
dan kunnen zij daartoe redelijkerwijs alleen besluiten op grond van een nader ingewon-
157 CRvB 25.11.1977, AB 1978, 292. 
158 Nicolai, p. 524. 
159 ARRvS 28.6.1979, AB 1980, ПО. 
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nen, andersluidend deskundig advies onder mededeling van hun overwegingen om aan 
dit laatste advies de voorkeur te geven."160 
In andere gevallen staat de Afdeling rechtspraak wel afwijking zonder nader 
deskundigenoordeel toe, mits het afwijkende besluit maar deugdelijk is gemotiveerd.161 
Wat deze motivering betreft is al eens bepaald dat bestuursorganen uitsluitend een ander 
bij hen levend esthetisch inzicht met betrekking tot de bouw in de plaats kunnen stellen 
van dat van de welstandscommissie162, terwijl ook al eens is uitgesproken dat overwe­
gingen van financieel-economische aard mede van betekenis kunnen zijn voor het al dan 
niet volgen van het advies van de betrokken welstandscommissie.163 Financieel 
economische redenen zijn klaarblijkelijk niet doorslaggevend, maar ze mogen dus wel 
meespelen! 
Als laatste moet in dit jurisprudentieoverzicht nog worden vermeld dat volgens de 
Afd. belanghebbende burgers het advies van de welstandscommissie niet met vrucht 
kunnen bestrijden met argumenten die enkel hun grond vinden in andere esthetische op­
vattingen164, zelfs niet als blijkt dat alle buurtbewoners geen enkel bezwaar hebben 
tegen het verlenen van de gevraagde bouwvergunning.165 
Hoe nu over deze jurisprudentie te denken? Is er in geval van een advies van een 
welstandscommissie nu sprake van een dusdanig deskundig oordeel dat daarvan alleen 
afgeweken zou mogen worden nadat een andersluidend deskundig oordeel is ingewon­
nen? Nicolai' meent van wel. Naar zijn mening valt er weliswaar over architectonische 
en esthetische eisen ook nog door de deskundigen wel te twisten, doch het gaat daarbij 
niet zozeer over beleidsmatige keuzemogelijkheden welke naar hun aard ook door het 
bestuur in vrijheid zouden kunnen worden beslist.166 Zijn opvatting overtuigt mij om 
een aantal redenen niet. 
In artikel 85, derde lid van de Woningwet worden gemeentelijke welstands­
commissies 'deskundige colleges' genoemd. Mij is echter uit de praktijk bekend dat de 
zetels van deze commissie vaak worden ingenomen door gemeenteraadsleden. 
Weliswaar kunnen dit bekwame bestuurders zijn, maar ze zijn toch niet altijd toegerust 
met een specialistische kennis over architectuur en esthetiek, zodat het oordeel van de 
commissie niet altijd zo deskundig zal zijn als in de Woningwet bedoeld 
Verder kan nog worden gewezen op een behanenswaardige passage uit het Abar-
rapport, waar in het voetspoor van Festen167 wordt gesteld dat de beantwoording van 
de vraag of het uiterlijk van een gebouw, zowel op zichzelf als in verband met de 
160 Zie ook ARRvS 18.2.1980, tB/S III, 171 m. aant. ffl/S. 
161 O.a. ARRvS 27.4.1978. AB 1979. 59; Vz. ARRvS 18.4.1979, Gem.stem 6583, 4 m.nt. vZ.; 
Vz. ARRvS 27.5.1980, Gem.stem 6647.4; ARRvS 11.12.19886. AB 1987. 434. 
162 ARRvS 22.2.1980, opgenomen in de aantekening van lB/S bij ARRvS 18.2.1980, tB/S III, 
171. 
163 ARRvS 9.1.1981, opgenomen in aantekening van tB/S bij ARRvs 3.2.1981, lB/S ΙΠ, 237. 
164 Eenzelfde fomiulering wordt gehanteerd bij het advies van een bijzonder soort Welstandscommis­
sie, namelijk de Reclamecommissie van Maastricht. Zie ARRvS 22.7.1987, Ab 1988,26. 
165 ARRvS 5.4.1977, AB 1977, 309. Zie voor een m.i. terechte bestrijding van deze uitspraak 
Hoogendijk-Deutsch, p. 52. 
166 Nicolai·, p. 525. 
167 JJJ.M. Festen, Twijfel voor toepassing van de zogenaamde Welslandsbepaling?, TvO 1973, p. 
208. 
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omgeving en de te verwachten ontwikkeling daarvan, aan redelijke eisen van welstand 
voldoet, op zijn minst ten dele afhangt van (beleids)opvattingen omtrent hetgeen als 
aanvaardbaar is te beschouwen, alsmede van (eventuele) plannen ten aanzien van de 
omgeving, en de kans op verwezenlijking daarvan. "Architecturale kennis, kunde en 
ervaring stellen de commissie wellicht in staat om het gemeentebestuur te wijzen op as-
pecten en consequenties waar het uit zichzelf niet aan zou hebben gedacht, maar in haar 
argumentatie zullen 'harde' objectieve en 'zachte' subjectieve elementen - dus 
deskundigheid en beleidsinzicht - innig verstrengeld kunnen zijn."168 
Deze overwegingen brengen mij tot de overtuiging dat afwijken van een wel-
standsadvies, zonder opnieuw advies te hoeven vragen, wel degelijk mogelijk moet 
zijn, zeker in het geval dat de strekking van het advies niet louter ingegeven is door 
technisch-specialistische overwegingen. Om die reden dient een welstandsadvies ook 
niet zo onaantastbaar te zijn voor belanghebbende burgers als uit de beschreven juris-
prudentie bleek. Voorzover de architectonische en esthetische opvattingen worden 
bepaald door beleidsmatige waardeoordelen moeten zij op dit punt door belanghebben-
den kunnen worden bestreden. Het andere - meer technische aspect - kunnen zij naar 
mijn mening aanvechten door zelf een andersluidend deskundig oordeel in te winnen. 
Naast de hierboven genoemde vormen van deskundigenadvisering kan zich ook nog de 
situatie voordoen dat advies wordt gevraagd aan deskundigen ten behoeve van een 
beslissing die in betekenende mate afhankelijk is van de beleidsinzichten van de advies-
vragende overheidsinstantie. In zo'n geval is de vrijheid om van het advies af te wijken 
dienovereenkomstig groot.169 De Commissie kan dan nog zo deskundig zijn, de uitein-
delijke besluitvorming kan er heel anders uit gaan zien dan door de adviesinstantie 
voorgesteld. Een voorbeeld daarvan vormt de staatscommissie Cals-Donner. Een com-
missie die vrijwel geheel bestond uit staatsrechtdeskundigen en belast werd met de 
voorbereiding van een grondwetsherziening, met het welbekende resultaat.170 
Ten aanzien van de adviezen van quasi-rechterlijke adviseurs bestaat er ook de nodige 
ruimte tot afwijken. Zoals al in hoofdstuk 2 uiteen werd gezet ziet de aanduiding van dit 
type advisering op de rechtswaarborgen in de procedure van totstandkoming. Het 
uiteindelijke resultaat hoeft niet slechts een juridisch oordeel te zijn; het kan ook be-
leidsmatige overwegingen bevatten. Van een beleidskeuze is ook sprake als de adviseur 
- gegeven een bepaalde discretìonaire vrijheid van het bestuur - in zijn advies een enkele 
mogelijke beslissing voorstelt, terwijl de discretìonaire vrijheid nog meer en andere 
beslissingen mogelijk maakt. 
In het rapport van de Commissie WARB wordt er nog op gewezen dat de proce-
durele eisen die aan een afwijking van een quasi-rechterlijk advies zijn gesteld er veelal 
op wijzen, dat het de bedoeling is dat afwijking uitzondering moet blijven.171 Een 
168 Abar-rapport, Alphen a/d Rijn 1984, Se druk, p. 127. 
169 Vgl. ARRvS 1.2.1983, AB 1983,272 en vooral de noot van Crince Ie Roy. 
170 Zie de beschouwingen van J.M. Kan (lid van de staatscommissie) over de werkzaamheden van de 
staatscommissie in: A View from the Inside, Bestuurswetenschappen 1975, p. 389 e.v. 
171 Commissie WARB, Eerste deel, p. 75. 
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duidelijk voorbeeld hiervan vormen de wettelijke procedurele eisen die gesteld zijn voor 
het geval de Kroon wenst af te wijken van een advies van de Afdeling Contentieux van 
de Raad van State. 
De mogelijkheid tot afwijken van representatie-advies is veelal het grootst. Repre-
sentantenraden worden in de overgrote meerderheid van de gevallen ingezet bij de 
voorbereiding van beslissingen die grotendeels een beleidskarakter dragen. Het doel van 
dit type advisering is immers het raadplegen van (groepen van) belanghebbenden, het 
nagaan van de opvattingen van hun representanten met betrekking tot het te voeren 
beleid.172 Het is zeer wel denkbaar dat de opvattingen van de belangenbehartigers ten 
aanzien van het beleid afwijken van die van de verantwoordelijke overheidsinstantie. In 
de literatuur wordt er wel op gewezen dat de mogelijkheid tot afwijken kan worden 
beïnvloed door de mate van unanimiteit van de adviezen.173 De kwestie van de unani-
miteit van adviezen heeft niets meer van doen met de vraag naar de juridische binding 
van een advies. Zij heeft veel meer betekenis voor de vraag naar de feitelijke invloed van 
adviezen. Deze vraag is niet alleen van betekenis voor representatie-advisering, maar 
ook voor de andere typen advisering zodra beleidsoverwegingen een rol spelen. Gesteld 
kan worden dat de vraag naar de feitelijke invloed van een advies actueler wordt 
naarmate het object van advisering een meer beleidsmatig karakter draagt 
Een apart onderzoek naar de buitengewoon complexe materie van de feitelijke in-
vloed van adviezen heb ik niet ondernomen. Zo'n onderzoek valt ook grotendeels buiten 
het karakter van dit geschrift, waar juridische vraagstellingen voorop staan. Met een 
enkele opmerking wil ik volstaan. 
De invloed van adviezen op het overheidsbeleid laat zich dikwijls moeilijk vast-
stellen. Die invloed kan namelijk niet alleen afgemeten worden aan de mate waarin een 
advies is terug te vinden in een uiteindelijke beleidsbeslissing, hetgeen op zich al vaak 
moeilijk te bepalen is, maar zij kan ook tot uitdrukking komen in het feit dat bepaalde 
beleidsbeslissingen in ieder geval niet uitvallen in een door adviescollege ongewenste 
richting.174 Tal van factoren kunnen uiteindelijk de invloed van een adviseur bepalen. 
Naast de reeds genoemde unanimiteit kunnen onder andere worden genoemd het 
(politieke) 'gewicht' van de adviescommissie, die weer mede bepaald kan zijn door de 
deskundigheid van de individuele leden173, de beschikbare hulpmiddelen, tijdstip van 
inschakeling in het beleidsproces, de bereidheid van de overheidsinstantie om überhaupt 
invloed toe te kennen aan de adviseur, hetgeen weer beïnvloed kan worden door de 
mate waarin de overheid afhankelijk is van de medewerking van de in het adviescollege 
172 Zie hoofdstuk 2. 
173 Commissie WARB, t.a.p. 
174 A.Th. van Delden, Adviesorganen, Achtergrondstudie nr. 4. Commissie Hoofdstructuur Rijks-
dienst, 's-Gravenhage 1981, p. 35. 
175 In dat verband kan nog gewezen worden op een uitspraak van W.F. de Gaay Fortman:nWanneer 
je een staatscommissie hebt van het nivo Cals/Donner, dan is het haast een politieke wet dat de Kamer 
wenst dat als je van het advies van zo'n commissie afwijkt wel met zéér goede argumenten moet komen. 
Er is altijd een vermoeden in de Kamer van:"Die knappe mensen die de staatscommissie gevormd 
hebben, die zullen eerst wel goed nagedacht hebben." Zie P.W.C. Akkermans ел. (red.). Staatsrecht­
conferentie 1985, Rotterdam 1986, p. 128 noot 10. 
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vertegenwoordigde actors bij de uitvooing van het beleid.1 7 6 Naast deze factoren zijn er 
ongetwijfeld andere meer of minder belangrijke te noemen. Opvallend is dat uit de 
schaarse onderzoeken naar de feitelijke invloed van adviseurs op het beleid steeds de 
conclusie wordt getrokken dat deze invloed in het algemeen niet erg groot lijkt te 
zijn.1 7 7 Uiteenzettingen zoals in Frankrijk178 worden gegeven over adviescolleges als 
zijnde een vierde of vijfde macht lijken dan ook vooralsnog voor Nederland bepaald 
overdreven. Voorzichtigheid lijkt echter bij deze conclusie geboden; niet alleen is het 
onderzoeksmateriaal gering van omvang maar bovendien lijkt ook nog de invloed per 
adviescollege179 en per beleidsterrein steik te verschillen.1 8 0 
De ruimte tot afwijken van een advies, mede geboden door het feit dat het advies be­
leidsmatige aspecten kent, wordt natuurlijk ook begrensd door het geschreven recht 1 8 1 
en de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Wat de werking van de algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur betreft kan onder andere gewezen worden op het 
vertrouwensbeginsel. Als het bestuur gedurende de adviesprocedure jegens belangheb­
bende burgers de verwachting heeft gewekt dat aan het advies veel waarde zal worden 
gehecht, of dat het zal worden gevolgd, lijkt afwijken van het advies minder snel op z'n 
plaats. 1 8 2 Dat is eveneens het geval wanneer het bestuur geruime tijd in gelijke gevallen 
steeds het positieve advies heeft gevolgd. Strijd met het gelijkheidsbeginsel ligt dan 
voor de hand. 1 8 3 
Meer in het algemeen moet worden opgemerkt dat als een advies gevraagd is, daar 
niet zonder meer als irrelevant feit aan kan worden voorbijgegaan. Wordt een advies 
kennelijk in het geheel niet bij het nemen van de beslissing betrokken, dan zal al snel 
sprake zijn van schending van het beginsel van zorgvuldig onderzoek.1 8 4 In een enkel 
geval levert het niet meewegen van een advies strijd met de redelijkheid o p . 1 8 5 
Verder moet er nog op worden gewezen dat, indien een zelfstandig, van het ad­
vies afwijkend oordeel mogelijk is, dit oordeel op zichzelf weer voldoende zorgvuldig 
moet zijn onderbouwd. Als bijvoorbeeld het motief voor afwijking is gelegen in de be­
hoefte van de bevolking, dan moet daar wel daadwerkelijk enig onderzoek naar zijn 
verricht. 1 8 6 
176 Vgl. A.Th. van Delden, die lA.p. een aantal van deze factoren noemt. 
177 Van Putten geeft een overzicht van deze onderzoeken. Zie J. van Putten, Adviesorganen, in: A. 
Hoogerwerf (red.). Overheidsbeleid, Alphen a/d/ Rijn 198S, derde druk, p. 276 e.v. 
178 G. Langrod, L'administration consultative, in: CAC p. 67. 
179 Vgl. J. van Putten, t.a.p.; С. van Rietschoten, De invloed van de Algemene Rekenkamer, 
Bestuur 1988. p. 42. 
180 Koppenjan/Ringeling/Te Velde, Beleidsvorming in Nederland, 's-Gravenhage 1987, p. 283 e.v. 
181 Vgl. ARRvS 10.3.1986, AB 1986.428. Beslissend is niet de beoordeling van de adviseur of het 
bestuur maar wat de Beschikking geldelijke steun huisvesting gehandicapten zelf bepaalt 
182 Zie Vz. ARRvS 24.4.1987, 1. 
183 ARRvS 12.8.1977, AB 1978, 6. 
184 Vgl. ARRvS 9.6.1986, AB 1987, 378. De staatssecretaris van Justitie had in zijn beslissing met 
geen woord gerept over het eenstemmige andersluidende advies van de Vreemdelingencommissie. Hier 
werd overigens vernietigd o.g.v. een motiveringsgebrek. Schending van het zorgvuldigheidsbeginsel had 
m.L meer voor de hand gelegen. 
185 CRvB 14.9.1976, AB 1977,61. Hier was een advies van een longarts niet meegewogen. 
186 Wnd. Vz. ARRvS 23.6.1987, Gem. stem 6844, S. Zie ook ARRvS 28.2.1984. AB 1984, 515. 
Het in afwijking van het advies van de bezwaarschriftencommissie in de vergunning als eis stellen dat 
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Het vraagstuk van de onderbouwing van beslissingen in geval van afwijken is er 
een dat aparte aandacht verdient. 
8.4.2.2. Motivering afwijken 
Anders dan in Frankrijk wordt in de Nederlandse literatuur en jurisprudentie1 8 7 steeds 
de eis gesteld dat het afwijken van adviezen een deugdelijke motivering behoeft. De 
enige uitzondering hierop is wellicht het standpunt van Van der Net. Hij is geen voor­
stander van een verplichting tot gemotiveerd afwijken vanwege de extra belasting die dat 
zou meebrengen voor de toch al zo belaste bestuurspraktijk.188 In de jurisprudentie 
wordt echter niet zo veel consideratie met het bestuur getoond. 
Verdedigde Hoogendijk-Deutsch nog in 1978 dat althans voor semi-rechterlijk en 
deskundig advies op zijn minst dient te worden voorschreven dat onvoldoende gemoti­
veerde afwijking een grond voor vernietiging oplevert1 8 9, inmiddels kan op grond van 
de jurisprudentie worden aangenomen dat dit eveneens het geval is bij een representatie-
advies. 1 9 0 
De motiveringsplicht geldt niet alleen bij wettelijk verplicht gestelde adviezen1 9 1, 
maar ook voor de adviezen die het bestuur gevraagd heeft maar waartoe geen wettelijke 
verplichting bestond 1 9 2, en soms zelfs in geval van spontaan door belanghebbenden 
overgelegde rapporten en adviezen van deskundige derden. 1 9 3 Hierbij valt uit de toon 
de uitspraak van de Kroon waarin niet werd overgegaan tot vernietiging van de 
beslissing van de gemeenteraad, waarbij het advies van de Stedelijke Adviesraad 
volstrekt was genegeerd, omdat volgens de Kroon de procedure bij de totstandkoming 
van een bestemmingsplan, zoals in de Wet op de Ruimtelijke Ordening voorgeschreven, 
de gemeenteraad niet verplicht tot het horen van een adviserend college, als hier be­
doeld. 1 9 4 De uitspraak geeft geen uitsluitsel over de vraag of het hier een gevraagd, 
danwei een spontaan advies betrof. Mocht dit laatste het geval zijn geweest dan wordt 
de uitspraak wellicht verklaarbaar. In hoofdstuk 6 is uiteengezet dat weliswaar ieder 
adviescollege het recht heeft spontaan, ongevraagd, advies uit te brengen, maar dat het 
bestuur dit advies ongemotiveerd naast zich neer kan leggen als de spontane ad­
viesbevoegdheid niet op een wettelijke grondslag berust. In geval van een expliciete 
het maximum aantal deelnemers per wadloopexcursie slechts 50 mag zijn is slechts mogelijk na vol­
doende feitelijk onderzoek. Dat was niet gebeurd, derhalve volgde vernietiging wegens strijd met de 
zorgvuldigheid. 
187 Zie bijvoorbeeld CRvB 24.12.1985, AB 1986, 408 m.nt. H.H.; ARRvS 16.1.1986, AB 1986, 
470 m.nt. D.A. Lubach. Ook de Hoge Raad hanteert deze eis. Zie HR 13.11.1987, NJB 1987, 212. 
Volgens de HR behoeft een van een advies van de Commissie gelijke behandeling afwijkende beslissing 
een deugdelijke motivering. (Overigens zij erop gewezen dat het hier ging om een geding tussen 
particulieren.) 
188 В J. van der Net, Advisering in het bestuursrecht. Preadviezen VAR 1978, TvO 1978, p. 355. 
189 Hoogendijk-Deutsch, p. 55 stelling 9. 
190 KB 27.8.1976. AB 1978, 17 (Omroepraad); ARRvS 30.3.1984, AB 1985, 148 (Stichting Ne­
derlands Centrum Builenlandcrs). 
191 Bijv. ARRvS 27.4.1978, AB 1979, 59. 
192 Bijv. ARRvS 28.6.1979, AB 1980, 110. Zie ook de noot van HJ. de Ru onder ARRvS 
27.6.1985, AB 1986, 240. 
193 ARRvS 1.7.1985, AB 1986, 241. 
194 KB 15.7.1980, AB 1980, 555. 
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bevoegdheidstoedeling heeft de bevoegdheidsverlener kennelijk zoveel waarde gehecht 
aan het oordeel van de adviescommissie, dat hij daar te allen tijde van op de hoogte 
wilde worden gebracht Naar mijn mening schept dat bijzondere verplichtingen, en wel 
in die zin dat het bestuur zich rekenschap geeft van het advies door minimaal gemoti­
veerd aan te geven waarom het al dan niet gebruik wenst te maken van het advies. 
De motivering van een beslissing waarbij van een advies wordt afgeweken wordt pas 
als deugdelijk beschouwd als zij voldoende kenbaar en draagkrachtig is. Dient zij ook 
voor de adviseur kenbaar te zijn? De jurisprudentie geeft daarover begrijpelijkerwijs -
adviseurs hebben immers meestal geen zelfstandig beroepsrecht- geen uitsluitsel. M.i. 
moet het als een eis van behoorlijkheid worden gezien dat ook de adviseur op enigerlei 
wijze op de hoogte wordt gebracht van het resultaat van zijn inspanningen.195 Boven­
dien kan de mededeling van de redenen tot afwijking aan de adviseur als positief effect 
hebben dat deze daar lering uit trekt, waardoor in volgende gevallen het advies wellicht 
beter op de te nemen beslissing afgestemd zal zijn.196 
Nicolai' heeft al eens in een fraai betoog uiteengezet dat de rechter bij het ontbreken van 
een deugdelijke motivering drie verschillende wegen in kan slaan. Welke weg hij zal 
kiezen hangt af van de vraag hoe dicht hij in het betrokken geval op de huid van de ad­
ministratie wil gaan zitten.197 
De meest marginale bemoeienis met de zonder argumentatie van het advies afwij­
kende beslissing bestaat uit het constateren dat die beslissing in strijd is met het beginsel 
dat het besluit moet berusten op een voor de (derde)belanghebbende burger kenbare 
motivering. Dit is een louter formele constatering; er wordt niet ingegaan op de 
deugdelijkheid van de argumenten. Een dergelijke constatering dwingt het bestuur niet 
steeds tot het nemen van inhoudelijk ander besluit. Het moet alleen naar appellant toe 
beter (kenbaarder) gemotiveerd worden. 
Op deze grond werd onder meer vernietigd een beslissing waarin met geen woord 
gerept werd over het -eenstemmige- andersluidende advies.198 Evenzo verging het een 
beslissing waarin niet meegedeeld was waarom was afgeweken van een advies van 
welstandscommissie.199 Ook volgde vernietiging in het geval dat B. en W. wel allerlei 
motieven hadden voor afwijking maar deze niet in het bestreden besluit hadden 
opgenomen.2 0 0 De motivering moet op voorhand kenbaar zijn en niet slechts op 
195 Vgl. art 25, lid 2 Modelverordeningen VNG waarin is bepaald dat een afschrift van de beslissing 
aan de adviseur wordt gezonden. 
196 Een voorbeeld van het spiegelbeeld van deze situatie biedt het geval waarin de gronden voor 
afwijken slechts meegedeeld waren aan de adviescommissie, maar niet aan appellant Zie ARRvS 
29.11.1985, AB 1987, 39 m.nt H.R.B.M. Kummeling. Merkwaardig aan deze uitspraak is dat hier 
geen vernietiging volgde wegens een motiveringsgebrek. Zoals ik in mijn noot heb aangegeven had dit 
wel dienen te gebeuren. Nadien zijn er echter, voorzover mij bekend, geen uitspraken van gelijke 
strekking meer gewezen. 
197 Nicolai, p. 521 e.v. 
198 ARRvS 9.6.1986, AB 1987, 378. 
199 ARRvS 30.1.1979, AB 1979, 514, tB/S Ш, 110. 
200 ARRvS 10.10.1979, AB 1980, 497. 
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verzoek worden verstrekt.201 Als laatste kan nog worden vermeld de vernietiging van 
het besluit dat berustte op een voor appellante naar inhoud niet kenbaar 'ampel beraad' 
van B. en W.202 
De rechter komt al dichter bij de inhoud van de beslissing als hij constateert dat het 
besluit in strijd is met het beginsel van behoorlijk bestuur dat een besluit moet kunnen 
worden gedragen door de daaraan gegeven motivering.203 De aan de beslissing ten 
grondslag gelegde motivering is dan niet voldoende daadkrachtig, omdat onvoldoende 
acht is geslagen op het uitgebrachte advies. Een paar voorbeelden. Het besluit van de 
staatssecretaris van Justitie waarbij afgeweken werd van het advies van de Adviescom-
missie voor Vreemdelingenzaken werd vernietigd, omdat de daarvoor gegeven motive-
ring uitsluitend steunde op de bij de verweerder bestaande twijfel aan de 
geloofwaardigheid van appellante voor welke twijfel naar het oordeel van de Afdeling 
geen reden bestaat.204 Evenzeer miste de beslissing van de minister van CRM een 
daadkrachtige motivering omdat "noch uit de overwegingen van de bestreden 
beschikking, noch uit de behandeling van het verzoek om voorziening voor de Afd. 
(Geschillen van bestuur, H.K.), blijkt, op grond waarvan is afgeweken van het advies 
van de Omroepraad (....)."205 
Een beslissing waarbij afgeweken wordt van een deskundigenadvies mag niet 
slechts onderbouwd worden met het advies van een niet deskundig te achten com-
missie.206 Het afwijken van een advies van een welstandscommissie kan niet gemoti-
veerd worden met de mededeling dat het omstreden bouwwerk reeds tot stand is 
gekomen.207 Daardoor wordt zo'n gebouw er natuurlijk uit esthetisch oogpunt niet 
fraaier op! Ook lijkt mij een verwijzing naar 'ampel beraad' niet voldoende. Met Crince 
Le Roy kan worden gesteld dat ampel beraad als zodanig niets zegt omtrent de wijze 
waarop het betrokken bestuursorgaan tot zijn beslissing is gekomen.208 
Hoever een bestuursorgaan moet gaan in de motivering van zijn beslissing is niet 
helemaal duidelijk. Uit diverse uitspraken kan worden afgeleid dat een administratief 
orgaan bij het nemen van een beslissing in afwijking van een advies bijzondere aandacht 
dient te besteden aan de motivering, daar waar de opvattingen van het adviescollege en 
het administratief orgaan uiteenlopen. Zijn redenen voor afwijken van het advies moeten 
expliciet in het besluit worden opgenomen.209 Soms wordt er daarbij nog extra op 
gewezen dat het overheidsorgaan in detail dient te treden bij de weerlegging van het ad-
vies.210 Op grond hiervan moet worden geconcludeerd dat de opvatting van De Waard 
dat de Afdeling rechtspraak niet eist dat concreet wordt aangegeven waarom is 
201 KB 27.8.1976, AB 1978, 17 m.nt. v.d.V. 
202 ARRvS 17.12.1980, AB 1980, 386 m.tiL C.L.R. 
203 Bijv. ARRvS 3.3.1983, AB 1983, 292 m.nt. C.L.R. 
204 ARRvS 4.1.1982, AB 1982, 162 m.nt R. Femhout. 
205 KB 18.7.1973. AB 1975, 14. 
206 ARRvS 27.9.1984, AB 1985, 238. 
207 ARRvS 27.4.1978, AB 1979, 59. 
208 Zie zijn noot onder ARRvS 17.12.1980, AB 1980. 386. 
209 ARRvS 30.1.1979, tB/S III m.aant. tB/S; ARRvS 2.10.1981, AB 1982, 331 m.nt. Van der 
Veen, AA 1982, p. 736 m.nt. Duk. Vgl. ook het ABAR-rapport. p.143. 
210 ARRvS 1.7.1985. AB 1986, 241. 
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afgeweken van een advies, zeker niet in haar algemeenheid juist is.211 Wellicht gaat 
deze wel op voor afwijking van adviezen van beroep- en bezwaarschriftencommissies. 
De Afd. rechtspraak heeft daarvoor al enkele malen overwogen dat in deze gevallen "aan 
de motivering niet de eis behoeft te worden gesteld dat het overheidsorgaan uit-
drukkelijk dient aan te geven waarom het zich niet kan verenigen met het advies van de 
commissie, hetgeen evenwel niet wegneemt dat het overheidsorgaan in het besluit vol-
doende gemotiveerd dient uiteen te zetten op welke gronden hij tot zijn, van het gegevan 
advies afwijkende beslissing is gekomen."212 Uit andere uitspraken blijkt dat de Afd. 
wel bijzonder veel waarde hecht aan een expliciete motivering voor het afwijken van het 
oordeel van dergelijke commissies.213 Wat er ook van deze controverse zij, als het 
voorstel van de Commissie WARB kracht van wet krijgt, dan dienen de beslissingen op 
bezwaar- en beroepschriften die afwijken van het advies van de commissie de redenen 
voor de afwijking te vermelden.214 
Aan het voorafgaande kan nog in zijn algemeenheid worden toegevoegd dat de 
overheidsinstantie extra aandacht aan de motivering voor de afwijking dient te besteden 
ingeval er een bestendige praktijk bestaat waarbij vrijwel steeds het advies gevolgd 
wordt.215 
Hiervoor werd beschreven dat uit de jurisprudentie de conclusie kan worden 
getrokken dat de motiveringsplicht niet alleen geldt bij afwijking van wettelijk verplichte 
adviezen, maar ook voor de gevallen waarin het bestuur een advies heeft gevraagd 
waartoe geen wettelijke verplichting bestond, en soms zelfs wanneer het spontaan door 
belanghebbenden overlegde adviezen betreft. De vraag is nu of er in de beide laatstge-
noemde situaties steeds hoge eisen aan de motivering gesteld dienen te worden. 
Men mag naar mijn mening niet van de overheid verwachten dat het steeds in de-
tail treedt bij de weerlegging van de door belanghebbenden overlegde adviezen. Dit zou 
een ongerechtvaardigde druk leggen op de toch al zo zwaar belaste overheid. Slechts in 
het geval dat het gaat om deskundigenrapporten, die een oordeel uitspreken aan de hand 
van kennis die het bestuur niet zelf bezit, lijkt het stellen van verdergaande eisen aan de 
motivering op zijn plaats. Dat is ook het geval indien het deskundigenadviezen betreft 
die het bestuur zelf heeft gevraagd,maar waartoe het niet wettelijk verplicht was. 
Dezelfde (verhoogde) motiveringseisen kunnen worden gesteld bij afwijking van advie-
zen van niet verplicht geraadpleegde quasi-rechterlijke adviseurs. Door de inschakeling 
van deze adviseurs geeft het bestuursorgaan zelf te kennen dat het reden heeft gezien 
voor het aan burgers verschaffen van extra waarborgen in de besluitvormingsprocedure. 
Dat schept enige verwachtingen bij belanghebbenden, onder andere dat het bestuur 
bijzondere waarde zal hechten aan het advies. De verschafte waarborgen kunnen m.i. 
dan ook niet eenzijdig teniet worden gedaan door het ongemotiveerd terzijde schuiven 
van het advies. 
211 B.W.N. de Waard, a.w., p. 166. 
212 Zie ARRvS 17.5.1985, AB 1986, 229 m.nt. JHvdV die nog een vergelijkbare uitspraak noemt. 
213 Bijv. ARRvS 2.4.1984, AB 1984, 502. 
214 Commissie WARB, Eerste deel, artikelen 6.3.18, lid 6 en 6.4.17, lid 2. Zie ook artikel 25 van 
de Modelverordeningen VNG waarin dit reeds geëist worde 
215 Dit leid ik tenminste af uit ARRvS 30.3.1984, AB 1985, 148. 
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Bij de facultatieve raadpleging van representantenraden ligt het iets anders. Zeker 
als, zoals op rijksniveau veel gebeurd, meerdere belangenraden om advies is gevraagd 
hoeft niet ieder advies expliciet weerlegd te worden. Voldoende is dat de van de advie-
zen afwijkende beslissing op zichzelf voldoende onderbouwd is. 
Slechts zelden benut de rechter de meest vergaande mogelijkheid tot vernietiging. Wan-
neer het overheidsorgaan afwijkt van een deugdelijk advies, zonder dat daarvoor een 
daadkrachtig argument wordt gegeven, komt de rechter, vooral als er zwaarwegende 
belangen van de burger in het geding zijn, wel eens tot het oordeel dat het bestuursor-
gaan na afweging van alle belangen niet in redelijkheid tot zijn beslissing heeft kunnen 
komen. Soms komt de rechter tot dit oordeel als het advies in de belangenafweging in 
het geheel niet heeft meegespeeld216, danwei dat de belangenafweging niet goed heeft 
plaatsgevonden omdat het bestuur uit het advies een onjuiste conclusie heeft getrokken. 
Dit laatste blijkt o.a. uit ARRvS 27.6.1985, AB 1986, 240 m.nt. HJdR. In dit geval 
was ten onrechte uit een medisch rapport de conclusie getrokken dat appellant niet 
geschikt zou zijn om motorrijtuigen te besturen. 
Naast deze meer specifieke gevallen doet zich ook wel de situatie voor, die meer 
algemeen voorkomt, dat het bestuur binnen een gegeven beleidsruimte niet in redelijk-
heid tot een bepaalde beslissing kon komen.217 
8.5. Enkele conclusies 
Als het gaat om de betekenis van een advies voor de beslissingsvrijheid van het bestuur 
dan vertonen het Franse en Nederlandse recht opvallend veel overeenkomsten. Behou-
dens wettelijk geregelde uitzonderingen is een advies nimmer bindend voor het bestuur, 
het tast zijn inhoudelijke beslissingsvrijheid niet aan. Bestuursorganen behouden hun 
eigen bevoegdheid, en de daaruit voortvloeiende verantwoordelijkheid voor de door 
hen te nemen besluiten. Opvallend is dat de Franse rechter in dit kader veel minder 
ruimte ziet (of gebruikt, zo men wil) voor toepassing van de algemene beginselen dan 
de Nederlandse rechter. Bij de Franse rechter staat vooral de formele vraag naar de 
bevoegdheid voorop; het bestuur mag zijn bevoegdheid niet vervreemden. De Neder-
landse rechter is vooral gericht op de meer materiele vraag naar het nakomen van de 
verantwoordelijkheid, die uit de bevoegdheid voortvloeit Dit verschil in houding heeft 
ook zijn weerslag op de vemietigingsgronden die gehanteerd worden. Terwijl de Franse 
rechter meestal vernietigt op grond van incompétence, vernietigt de Nederlandse rechter 
veelal op grond van schending van de zorgvuldigheid of een motiveringsgebrek. 
Het verschil in toepassing van beginselen komt ook tot uitdrukking in de eisen die 
aan de motivering van een beslissing op advies worden gesteld. In de Franse jurispru-
dentie wordt slechts motivering geëist daar waar de wet het voorschrijft. Er wordt geen 
ongeschreven motiveringsplicht aangenomen. Dit heeft ook tot gevolg dat de Franse 
216 CRvB 14.9.1976, AB 1977, 61. 
217 Bijv. ARRvS 22.1.1980, AB 1980. 426; ARRvS 9.3.1981, AB 1981, 354; ARRvS 27.9.1984, 
AB 1985,238. 
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rechter, anders dan de Nederlandse, geen nadere eisen stelt aan de motivering van een 
besluit dat afwijkt van een advies. 
De meer formele opstelling van de Franse rechter blijkt ook uit de kwestie rond 
het hernieuwd advies. Voor de beantwoording van de vraag of bij geconstateerde ge-
breken in een advies hernieuwde advisering nodig is, danwei dat het bestuur zelf de ge-
breken mag herstellen, wordt vooral gekeken naar de wettelijke regeling van de advise-
ring. Slechts in het geval dat advies verplicht is wordt in de Franse jurisprudentie een 
nieuw advies geëist. Uit het onderzoek naar de houding van de Nederlandse rechter ten 
aanzien van deze kwestie meen ik de conclusie te kunnen trekken, dat deze veel meer 
kijkt naar mogelijkheid van het bestuur om met eigen kennis de zaak af te doen. Daarbij 
moet wel bedacht worden dat dit laatste niet alleen bepalend is. Ook spelen de aan de 
burger geboden rechtswaarborgen een belangrijke rol. Is de bescherming daarvan beter 
gegarandeerd door hernieuwd optreden van de adviseur, dan kan daarin een aanleiding 
worden gevonden om deze opnieuw in te schakelen. 
Voor het overige zijn er veel parallellen te constateren tussen het Franse en Ne-
derlandse recht. Daarbij kan onder andere gewezen worden op het vigerende recht rond 
het bindend advies en de motivering van een beslissing door middel van een verwijzing 
naar een advies. 
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HOOFDSTUK 9 
SLOTBESCHOUWING 
9.1. Inleiding 
Naast de specifieke conclusies in de diverse hoofdstukken volgen hieronder nog enkele 
algemene. 
Verder zal worden ingegaan op de voorstellen die de Commissie WARB heeft 
geformuleerd ter uitvoering van de grondwettelijke opdracht van artikel 107, tweede lid. 
In het voorafgaande is er regelmatig kritiek uitgeoefend op deze voorstellen. Deze kri-
tiek wordt in een algemener kader geplaatst, waama een aantal aanbevelingen voor de 
totstandkoming van een Algemene wet bestuursrecht zal volgen. 
9.2. Algemene conclusies 
Advisering is om een aantal redenen belangrijk voor zowel de overheid als de burger. 
In hoofdstuk 2 is geconstateerd dat de betekenis van advisering in eerste instantie 
vooral is gelegen in de mogelijkheid die het gebruik ervan biedt om de gebreken te 
verhelpen die een democratische overheid bij de beleids- en besluitvorming kan verto-
nen. Gebreken die vanuit het oogpunt van bestuur en burger kunnen bestaan uit een 
tekortschietende rationaliteit, legitimiteit en doelmatigheid van het overheidsoptreden. 
Ook juridisch gezien is advisering niet onbelangrijk. Een van de doelstellingen 
van het onderzoek was na te gaan of een advies de beslissingsvrijheid van het bestuur 
aantast. Dat bleek in het algemeen niet het geval te zijn. Toch is een advies juridisch 
gezien niet van enig belang ontbloot. Zoals vooral uit hoofdstuk 8 blijkt, worden er met 
name in de jurisprudentie belangrijke voorwaarden gesteld aan het volgen en afwijken 
van adviezen. Deze voorwaarden bepalen mede de betekenis van adviezen in het kader 
van de rechtsbescherming. Adviezen zijn weliswaar niet rechtstreeks appellabel, maar ze 
spelen toch een belangrijke rol bij de rechterlijke toetsing. Zo kan bijvoorbeeld, zoals 
beschreven, het niet vragen van een advies in strijd met de zorgvuldigheid zijn. Voor de 
rechtsbescherming is vooral van belang dat de rechter eist dat het afwijken van een ad-
vies een deugdelijke motivering behoeft Daarmee is ook aangegeven dat de rechter aan 
een advies een bijzonder gewicht toekent, soms zelfs naar mijn mening teveel. Onder 
andere aan de hand van het voorbeeld van de welstandsadviezen is aangegeven dat het 
bestuur bijzonder sterk staat als het een advies heeft gevolgd dat door de rechter als een 
deskundigenadvies wordt beschouwd. Bestrijding van deze adviezen blijkt voor de 
burger bijkans onmogelijk. Hier wordt buiten-proportioneel veel waarde gehecht aan 
een advies. Het advies is steeds slechts een voorbereidingshandeling voor de eindbe-
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slissing. Het draagt bij aan het inzicht van het bestuur in de (juridisch) relevante feiten 
en omstandigheden, die het zorgvuldig dient te wegen vooraleer een beslissing wordt 
genomen. Een advies is per definitie niet bindend, tenzij wettelijke voorschriften anders 
bepalen. Daarbij past niet dat een advies niet bestreden kan worden door een belang-
hebbende. Dit klemt eens temeer nu een bestuursorgaan, na een gedegen contra-
expertise, wel mag afwijken van een deskundigenadvies. Bestrijding van een deskundi-
genadvies met behulp van een advies van een derde-deskundige moet ook voor een 
burger mogelijk zijn. Men zou kunnen zeggen dat hier een zekere 'equality of arms' in 
acht genomen moet worden. 
Ook in de fases voorafgaande aan de rechterlijke toetsing kan advisering een 
voorname rol vervullen bij het verschaffen van (rechts)waarborgen aan burgers. 
Allereerst kan daarbij gewezen worden op het functioneren van belangenraden. In 
de fase van de primaire besluitvorming kan in deze belangenraden door verte-
genwoordigers van groepen van belanghebbende burgers al aandacht gevraagd worden 
voor de opvattingen en problemen van dezen, zodat hun belangen al bij de voorberei-
ding van het besluit meegewogen kunnen worden. Hier is als het ware sprake van pre-
ventieve rechtsbescherming. 
Het verlenen van (rechts)waarborgen bij de voorbereiding van besluiten speelt 
nog veel sterker bij de quasi-rechterlijke advisering, en met name bij de bezwaar- en 
beroepschriftencommissies. De allerbelangrijkste waarborg die de extere advisering bij 
de voorbereiding van het besluit verschaft is die van de onafhankelijkheid. Een waar-
borg die doorwerkt in alle onderdelen van de procedure, zoals het dossieronderzoek en 
het horen van belanghebbenden. Een in meerderheid onafhankelijke commissie, met een 
onafhankelijke voorzitter, biedt meer waarborgen en wekt meer vertrouwen dat in de 
procedure aan de belangen van burgers (klager en derde-belanghebbende) recht wordt 
gedaan. 
Zowel in Frankrijk als in Nederland is het vooral de rechter geweest die de regels die de 
exteme advisering aan de overheid beheersen vormgegeven heeft. 
Opvallend is dat de Franse rechter, hoewel deze zelf veel ongeschreven recht 
heeft gecreëerd en ook toegepast ten aanzien van externe advisering, op sommige 
punten een meer formele opstelling kiest dan de Nederlandse. Dit verschil in houding 
wordt vooral duidelijk bij het vraagstuk van de betekenis van een advies voor de 
beslissingsvrijheid van het bestuur. In de Franse jurisprudentie wordt duidelijk minder 
ruimte gezien voor de toepassing van algemene rechtsbeginselen. De Franse rechter lijkt 
zich vooral met betrekking tot dit onderwerp strikt aan de wettelijke voorschriften te 
oriënteren. In hoofdstuk 3 werd beschreven dat men in de literatuur wel de opvatting 
tegen komt dat de Franse rechter bij de toetsing van het overheidsoptreden meer oog zou 
hebben voor het efficiënt functioneren van het bestuur dan voor de rechtsbescherming 
van burgers, terwijl bij de Nederlandse rechter eerder het omgekeerde het geval zou 
zijn. Het hiervoor genoemde verschil in het rechterlijk optreden bij exteme advisering 
lijkt deze conclusie nog eens te bevestigen. Toch zou ik haar niet volledig over willen 
nemen. Op andere punten blijk de rechter wel op grond van ongeschreven recht hoge 
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eisen te stellen aan het bestuur. Ik denk daarbij met name aan de 'droits de la défense' 
zoals beschreven in hoofdstuk 7. 
Zoals gezegd, de regels die de externe advisering beheersen zijn in Frankrijk en Neder-
land vrijwel alle in de jurisprudentie ontwikkeld, en nog steeds is de overgrote 
meerderheid van deze normen niet gecodificeerd. Vooral in Frankrijk is daar echter, 
mede als gevolg van een toenemende Franse belangstelling voor buitenlandse codifica-
ties, langzamerhand enige verandering in gekomen. In hoofdstuk 7 werd geconstateerd 
dat eind jaren zeventig, begin jaren tachtig belangrijke (deel)wetgeving tot stand 
gekomen is, onder andere met betrekking tot de toegankelijkheid van informatie, open-
baarheid van archieven e.d., hoorplicht en motivering van besluiten. Daarnaast moet het 
decreet van 1983 worden genoemd, dat een reeks belangrijke algemene bepalingen be-
vat die gelden voor de advisering aan organen van de centrale overheid. In de literatuur 
wordt wel opgemerkt dat men steeds meer tot het besef is gekomen dat de belangen van 
burgers beter beschermd worden door dezen waarborgen te verschaffen in de procedure 
die voorafgaat aan de besluitvorming, dan door beroepsmogelijkheden achteraf. Uit de 
toelichting bij het decreet blijkt dezelfde gedachte. Verder wordt daarin specifiek ten 
aanzien van de algemene bepalingen over advisering onder andere nog opgemerkt dat de 
regelgeving aan de ene kant voor de overheid de mogelijkheid biedt om beter rekening te 
houden met verkregen adviezen, terwijl ze aan de andere kant ook de objectiviteit van de 
adviezen beoogt te verzekeren. 
In Nederland ontbreekt nog steeds algemene wetgeving ten aanzien van ad-
visering. Slechts in de Grondwet en enkele organieke wetten staan enige summiere be-
palingen, die vooral betrekking hebben op de bevoegdheid adviescolleges in te stellen. 
Met name uit het onderzoek van de WRR, eind jaren zeventig, bleek dat er behoefte 
was aan verdergaande regelgeving. Die is er ook voor de advisering aan de centrale 
overheid gekomen in de vorm van aanwijzingen voor de rijksdienst. Deze Aanwijzingen 
inzake externe adviesorganen bevatten echter grotendeels slechts voorschriften met een 
pseudo-wettelijk karakter. Algemene regelgeving geldend voor centraal en gedecentrali-
seerd bestuur, in de vorm van algemeen verbindende voorschriften, is er nog steeds 
niet. Daar lijkt echter verandering in te komen, want na opneming van artikel 107, lid 2 
in de Grondwet is er een serieus begin gemaakt met de voorbereiding van een wet al-
gemene regels van bestuursrecht In het voorontwerp zijn ook algemene bepalingen met 
betrekking tot advisering opgenomen. Deze belangwekkende voorstellen verdienen een 
beschouwing in een aparte paragraaf. 
9.3. De wet algemene regels van bestuursrecht 
De Commissie WARB constateert in de toelichting bij het door haar gepresenteerde 
voorontwerp van wet algemene regels van bestuursrecht dat in de fase van de opbouw 
van de bestuursrechtelijke wetgeving weinig aandacht is besteed aan de systematiek en 
de onderlinge afstemming daarvan. De wetgeving is onoverzichtelijk en onsamenhan-
gend geworden, met als resultaat dat ze slecht toegankelijk is voor degenen waarvoor ze 
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is bedoeld. Coördinatie en harmonisatie is daardoor noodzaak geworden, aldus de 
Commisie. 
De Commissie komt verder tot de conclusie dat de geringe toegankelijkheid van 
het bestuursrecht verder is verergerd doordat de ontwikkeling van de bestuursrechtelijke 
jurisprudentie gestalte moest krijgen bij een veelheid van rechterlijke instanties, met als 
gevolg dat er duidelijke verschillen in de rechtspraak van de onderscheiden rechters zijn 
te constateren. De Commissie vindt het haast nog bezwaarlijker dat op veel punten niet 
precies bekend is of de jurisprudentie van de verschillende rechters uiteenloopt. Dit 
probleem kan ook, zo blijkt uit de voorgaande hoofdstukken, bij de jurisprudentie met 
betrekking tot externe advisering worden geconstateerd. 
De genoemde ontwikkelingen hebben tot de volgende doelstellingen van de Commissie 
WARB geleid: 
1. het bevorderen van een eenheid binnen de administratieve wetgeving; 
2. het systematiseren en, waar mogelijk, vereenvoudigen van de administratieve 
wetgeving; 
3. het codificeren van ontwikkelingen, die zich in de administratiefrechtelijke 
jurisprudentie hebben afgetekend; 
4. het treffen van voorzieningen ten aanzien van onderwerpen die zich naar 
hun aard niet voor regeling in een bijzondere wet lenen. 
De Commissie heeft nog extra benadrukt dat het voorontwerp in hoofdzaak een codifi-
cerend en harmoniserend karakter heeft, hetgeen inhoudt dat het niet beoogt een belang-
rijke verandering in de thans geldend rechtsregels aan te brengen, maar het geldende 
recht eenvoudiger en beter toegankelijk wil maken.1 
Uit de literatuur blijkt, ondanks kritiek op een aantal (detail)punten, van grote 
waardering voor de voorstellen van de Commissie.2 Wel wordt er geconstateerd dat het 
de Commissie niet geheel gelukt is om binnen haar doelstellingen te blijven. Het voor-
ontwerp zou zich niet niet alleeen beperken tot codificatie, er is ook nieuw recht gecre-
ëerd.3 Door de vakgroep Staats- en bestuursrecht RUU werd geconstateerd dat de har-
monisatiedoelstelling een uitbreiding van het regime van bepaalde, reeds bestaande, 
nonnen tot gevolg heeft gehad.4 
In de voorgaande hoofdstukken zijn er regelmatig kritische kanttekeningen geplaatst bij 
de ontwerp-bepalingen van de Commissie, voorzover deze betrekking hadden op advi-
sering. Deze kritiek leidde tot enige voorstellen voor aanpassing van de bepalingen. In 
een enkel geval werd een nieuwe bepaling ontwikkeld of voorgesteld. Hiema worden 
de belangrijkste punten nog eens in het kort op een rij gezet, waarbij voor de uitgebreide 
1 Commissie WARB, Eerste deel.p. 20 e.v. 
2 Vgl. o.a. A.Q.C. Tak, Naar een algemene wet bestuursrecht?. Bestuur 1987, p. 179; Vakgroep 
Staats- en bestuursrecht RUU, Algemene wet bestuursrecht, NJB 1987, p. 886. 
3 СJJ4. Versteden, Voorontwerp Algemene wet bestuursrecht: reden tot juichen voor het lokaal 
bestuur?. Gem. stem 6845, p.408. Zo ook H.PhJ.A.M. Hennekens, Naar een algemene wet bestuurs­
recht, Bestuurswetenschappen 1987, p.229 e.v. 
4 Vakgroep Staats- en bestuursrecht RUU, a.w., p.879. 
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argumentatie wordt verwezen naar de betreffende hoofdstukken. Mijn voorstellen 
passen grotendeels binnen de doelstellingen van de Commissie WARB. Daar waar ze er 
mogelijkerwijs van afwijken heb ik mij dezelfde vrijheid gepermiteerd als de Commis-
sie WARB zich, blijkens de hievoor genoemde literatuur, heeft gegund. 
In hoofdstuk 7 is al opgemerkt dat mijn pleidooi voor een verdergaande 
regelgeving zeker niet is ingegeven door een streven naar een uitputtende uniformerende 
regelgeving. Daarmee zou allereerst het karakter van de diverse typen advisering tezeer 
geweld aan worden gedaan. Bovendien is een uitputtende regelgeving uitgesloten. In de 
jurisprudentie zijn vaak wel enige lijnen te ontdekken, maar deze lenen zich soms (nog) 
niet voor codificatie. De denk hierbij bijvoorbeeld aan de aan de jurisprudentie rond het 
afwijken van het deskundigenadviezen. De jurisprudentie is op dit punt heel genuan-
ceerd, en erg toegespitst op het concrete geval. De lijnen die ten aanzien van deze mate-
rie in de rechterlijke uitspraken te ontdekken zijn lenen zich niet voor algemene regelge-
ving. 
De belangrijkste algemene kritiek die men kan hebben op de voorstellen van de Com-
missie WARB is dat ze tezeer zijn toegespitst op de advisering ten behoeve van appella-
bele besluiten, met onder andere als gevolg dat er veel regels zijn geformuleerd ten be-
hoeve van het functioneren van bezwaar- en beroepcommissies, terwijl de algemene 
paragraaf over advisering onnodig summier en globaal is gebleven. Bovendien wordt 
aan de bepalingen uit de algemene paragraaf een restrictieve uitleg gegeven. Dat blijkt 
het duidelijkst uit het feit dat de Commissie voorstelt de door haar geformuleerde alge-
mene regels niet van toepassing te achten op advisering ten behoeve van beleid. De 
Commissie komt tot deze uitzondering, omdat volgens haar met dit soort advisering 
over het algemeen andere organen zijn belast dan die welke adviseren over concrete 
besluiten. In hoofdstuk 7 is deze opvatting bestreden.5 Allereerst moeten er vraagtekens 
worden geplaatst bij de argumentatie voor deze uitzondering, maar ook al zou deze juist 
zijn, dan nog is niet in te zien waarom de geformuleerde algemene regelgeving niet zou 
kunnen gelden voor beleidsadviseurs. Ook van beleidsadviseurs mag bijvoorbeeld 
worden verwacht dat ze tijdig en goed onderbouwd adviseren. Naar mijn mening dient 
deze restrictieve uitleg van de toepasselijkheid van de bepalingen uit de algemene para-
graaf dan ook verlaten te worden. 
De grote gerichtheid van de Commissie op de appellabele besluiten kan ook 
worden geïllustreerd aan de hand van het gegeven dat in het verband met de inzage van 
adviezen van niet onder de verantwoordelijkheid van een bestuursorgaan werkende 
instanties, waarom belanghebbende verzoeken met het oog op het naar voren brengen 
van hun zienswijze bij de voorbereiding van een besluit, artikel 1, tweede lid, onderdeel 
a WOB op een verzoek om deze adviezen te verstrekken slechts niet van toepassing 
wordt verklaard ingeval het gaat om de voorbereiding van een beschikking. Mij is de 
reden voor deze beperking niet geheel duidelijk. Ook bij de totstandkoming van andere 
5 Hoofdstuk 7, paragraaf 3.1. 
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besluiten en beleid is voor de belanghebbende burger de toegang tot informatie van be-
lang.6 
In de navolgende meer specifieke bespreking van de bepalingen van het voorontwerp 
wordt eerst ingegaan op de regels die niet in het bijzonder voor advisering gelden, maar 
die wel van belang kunnen zijn als een adviseur is ingeschakeld. 
Vervolgens wordt de algemene paragraaf over advisering onder de loep genomen. 
Als laatste worden de voorstellen ten aanzien van de bezwaar- en beroepcom-
missies behandeld. 
Een bepaling die niet in het bijzonder voor advisering is geredigeerd, maar er toch voor 
van belang kan zijn is artikel 2.1.4., lid 2. Het luidt: "Het bestuursorgaan waakt erte-
gen dat tot het bestuursorgaan behorende of daarvoor werkzame personen die een per-
soonlijk belang bij het besluit hebben, de besluitvorming beïnvloeden." 
In de literatuur is om diverse redenen negatief gereageerd op deze ontwerp-bepaling.7 
De belangrijkste kritiek die men kan hebben is dat ze nogal onduidelijk is. Wat houdt 
"waken tegen beïnvloeding" in?8 Ook onduidelijk is of deze bepaling van toepassing is 
op exteme adviseurs. In de memorie van toelichting wordt alleen expliciet gesproken 
over bestuurders en voor het bestuur werkzame ambtenaren.9 Uit het door mij verrichte 
onderzoek komt naar voren dat het bestuur zich niet mag laten leiden door partijdige ad-
viezen.10 Adviseurs dienen dan ook onder deze bepaling te vallen. Als we aannemen dat 
dit het geval is of zal zijn, dan behoeft de ontwerpregeling nog enige aanpassing. Het 
ontwerp spreekt louter over beïnvloeding door persoonlijke belangen. Uit het onderzoek 
bleek dat partijdigheid niet louter persoonlijke belangen omvat. Daarom kan er veel beter 
een verbod op 'beïnvloeding door partijdige personen' geredigeerd worden. 
De vraag is of de zorg voor de voorkoming van partijdigheid alleen bij het be-
stuursorgaan dient te berusten. Vooral voor de bezwaar- en beroepschriftencommissies, 
die in de voorstellen van de Commissie een erg zelfstandige positie innemen, is er reden 
om een bepaling te ontwerpen die de zorg ook bij de (voorzitter van de) adviescom-
missie legt. Daarbij kan aansluiting worden gezocht bij de Modelverordeningen van de 
VNG.11 
Het voorontwerp kent een aanzienlijk aantal bepalingen die voorschriften geven 
voor de uitvoering van de hoorplicht. Merkwaardig is dat wel is bepaald dat belangheb-
benden tot tien dagen voor het horen in het kader van de bezwaarschriftenprocedure 
nadere schrifturen of bewijsstukken kunnen indienen12, maar dat niet een termijn is 
gegeven voor de uitnodiging voor de hoorzitting. Men mag aannemen dat de oproep 
eerder dan tien dagen voor de zitting moet zijn gedaan, anders verwordt het recht tot 
6 Zie hoofdstuk 7, paragraaf 3.3. 
7 Vgl. T. Knoop, Wetgever of rechter?, Gem. stem 6845,p.404; CJ.N. Versteden, a.w., p.410. 
8 Vakgroep Staats- en bestuursrecht RUU, a.w., p.880. 
9 Commissie WARB, Eerste deel, p.60. 
10 Hoofdstuk 5, paragraaf 8.2.6. 
11 Artikel 16. 
12 Commissie WARB, Eerste deel, art 6.3.9. 
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indienen van stukken tot een farce. In hoofdstuk 7 heb ik verdedigd dat het zinvol is een 
algemeen geldende termijn te stellen voor de oproep voor de hoorzittingen, ongeacht of 
deze gehouden worden door een bestuursorgaan of een adviescommissie. Bovendien 
verdient het aanbeveling deze termijn niet alleen te laten gelden voor hoorzittingen in het 
kader van een bezwaarschriftenprocedure, maar ook voor die in de fase van de primaire 
besluitvorming.13 
Ten aanzien van de algemene paragraaf over advisering kunnen, afgezien van hetgeen 
reeds is opgemerkt over de restrictieve uitleg van de bepalingen, op basis van het on-
derzoek de volgende voorstellen worden geformuleerd. 
In hoofdstuk 4, paragraaf 3.2. is betoogd dat het aanbeveling verdient om aan de 
instelling van externe adviescolleges de eis te stellen dat ze schriftelijk geschiedt, waar-
bij de instellingsregeling voorschriften dient te bevatten over de taak, bevoegdheden, 
samenstelling en werkwijze van het adviescollege. Met een dergelijke algemene bepaling 
hoeft niet gevreesd te worden voor de aantasting van de gewenste verscheidenheid in 
advisering. De inrichting van een flexibel adviesorganenbestand op centraal en gede-
centraliseerd niveau blijft mogelijk. Daarnaast kan een dergelijke bepaling een groot 
aantal problemen rond advisering voorkomen, want er bestaat dan (meestal) duidelijk-
heid over belangrijke zaken die anders gemakkelijk tot onregelmatigheden in de advise-
ring kunnen leiden.14 Ook wordt door het voorstel de beheersbaarheid van het advies-
organenbestand bevorderd. 
De algemene wet bestuursrecht zou meer dan nu het geval is duidelijkheid moeten 
verschaffen over de informatieverkrijging door adviseurs. Nu is slechts bepaald dat het 
bestuursorgaan dat advies vraagt aan de adviseur, al dan niet op verzoek, de gegevens 
ter beschikking stelt die nodig zijn voor de goede vervulling van diens taak.15 In 
hoofdstuk 7, paragraaf 3.3. is uiteengezet dat het voor een zorgvuldig onderzoek door 
de adviseur soms nodig is informatie te verkrijgen waarover andere instanties of 
personen dan het adviesvragende orgaan beschikken. Onduidelijk is in de voorstellen 
van de Commissie WARB of de adviseur zich rechtstreeks tot deze derden mag 
wenden, en of deze mogelijkheid wellicht geclausuleerd is. De heb verdedigd dat het de 
adviseur vrijstaat informatie van derden te vergaren, tenzij er (hoge) kosten aan 
verbonden zijn. Alsdan lijkt overleg of toestemming met respectievelijk door het 
bestuursorgaan op zijn plaats. 
Ook een ander aspect van de informatievergaring door adviseurs verdient hier de 
aandacht. In paragraaf 3.2. van hoofdstuk 7 is aangegeven dat het merkwaardig aandoet 
dat de Commissie WARB artikel 4 van de WOB van toepassing verklaart op de 
terbeschikkingstelling van informatie door het bestuursorgaan aan de adviseur. Merk-
waardig, niet alleen omdat die adviseur ten behoeve van de overheid werkt, maar ook 
omdat deze juist vaak afhankelijk is van de informatie waarop artikel 4 WOB doelt. 
Teneinde een zorgvuldige, dat wil zeggen complete, advisering en een geheimhouding 
13 Zie hoofdstuk 7, paragraaf 3.3. 
14 Zie bijv. hoofdstuk 6 over de bevoegdheden van adviescolleges. 
15 Commissie WARB, Eerste deel, artikel 3.3.3. 
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van de openbaarheidsgevoelige gegevens te garanderen zou een algemene regel kunnen 
worden geformuleerd die als volgt zou kunnen luiden: "Voorzover een adviseur voor de 
goede vervulling van zijn taak gegevens nodig heeft die de onderwerpen van artikel 4 
Wet openbaarheid van bestuur raken, rust op de adviseur ten aanzien van deze gegevens 
een geheimhoudingsplicht, tenzij bij het bestuursorgaan geen bezwaren tegen open-
baarmaking bestaan." 
Een dergelijke bepaling is ook nog om een andere reden nuttig, want daarmee is 
tevens een wettelijke grondslag gegeven aan de geheimhoudingsplicht voor leden van 
adviescolleges ten aanzien van de werkzaamheden van het adviescollege. Voor een 
geheimhoudingsplicht is immers, zeker in de opvatting van de regering, op grond van 
artikel 7 GW steeds een wettelijke grondslag vereist.16 
Een aantal bepalingen die nu in het voorontwerp te vinden zijn in de speciale 
paragrafen over de bezwaar- en beroepschriftencommissies kunnen naar mijn mening 
overgeheveld worden naar de algemene paragraaf over advisering. 
Zo moet worden gezegd dat het niet slechts voor een indiener van een bezwaar- of 
beroepschrift van belang is dat het horen wordt verricht door een adviescommissie. In 
hoofdstuk 7, paragraaf 3.3. is verdedigd dat het in alle gevallen waarin het horen 
geschiedt door een adviseur, dus ook in de fase van de primaire besluitvorming, aanbe-
veling verdient dat in de kennisgeving of oproeping wordt vermeld dat zulks zal plaats-
vinden. 
In de hoofdstukken 7 en 8 is herhaaldelijk gewezen op het belang van een 
schriftelijke advisering, een plicht tot verslaglegging voor adviseurs en een plicht tot 
motivering van adviezen. Vooral omdat het bestuur steeds gehouden is tot toetsing van 
adviezen, is dit alles onontbeerlijk. Deze toetsingsplicht geldt niet slechts voor de 
adviezen van de bezwaar- en beroepschriftencommissies.17 Mede hierom, maar ook om 
het proces van advisering doorzichtiger te maken voor belanghebbende burgers, hetgeen 
weer van belang kan zijn voor hun rechtsbescherming, dienen bepalingen die hierop 
betrekking hebben in de algemene paragraaf over advisering opgenomen te worden en 
niet, zoals de Commissie WARB deels meent, slechts van toepassing te zijn voor de 
advisering in de fase van bezwaar en beroep. Bij de bespreking van deze onderwerpen 
in de vorige hoofdstukken is al aangegeven dat bij de redactie van deze algemene 
bepalingen aansluiting kan worden gezocht bij de Modelverordeningen van de VNG en 
het Franse decreet uit 1983.18 
Tenslotte een paar opmerkingen ten aanzien van de bepalingen in het voorontwerp over 
de bezwaar- en beroepcommissies. 
In hoofdstuk 5, paragraaf 3.2. is er al op gewezen dat het uiterst merkwaardig is 
dat de Commissie WARB blijkens de ontwerp-bepaling 6.3.18., lid 1 slechts kiest voor 
een onafhankelijke voorzitter, terwijl in de toelichting bij deze bepaling uiteengezet 
wordt dat het gaat om een in meerderheid externe commissie. Het is duidelijk dat het 
16 Zie verder hoofdstuk 7, paragraaf 3.4. 
17 Zie hoofdstuk 8,paragraaf 4.1.1. 
18 Zie vooral hoofdstuk 7, paragrafen 3.S. en 3.6. 
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hier om een principieel verschil gaat. De Commissie moet de vraag onder ogen zien of 
het net als de VNG kiest voor een onafhankelijke bezwaar- en beroepscommissie. In 
hoofdstuk 5 is door mij de voorkeur gegeven aan het standpunt van de VNG, vanwege 
de extra waarborgen die het aan belanghebbende burgers verschaft. Tevens is daarbij 
echter opgemerkt dat niet bij voorbaat alle 'interne invloed' uit de adviescommissie 
geweerd moet worden. 
Vooral als er gekozen wordt voor exteme adviescolleges dienen er m.i., anders 
dan nu het geval is, quorumeisen te worden gesteld voor de beraadslagingen van deze 
colleges. Dit vloeit deels voort uit de in de paragraaf 8.2.5. besproken gelding van de 
eis van continuïteit in de samenstelling.19 
Men zou kunnen zeggen dat vanwege het feit dat de bezwaar en beroepcommissie 
voor burgers zulke belangrijke waarborgen verschaffen, ze ook met meer waarborgen 
omringd dienen te worden. Hierbij past ook dat, net als de VNG heeft gedaan in haar 
Modelverordeningen, in de wet algemene regels van bestuursrecht in beginsel wordt 
gekozen voor openbaarheid van de vergaderingen van deze commissies.20 
19 Vgl. ook hoofdstuk S, paragraaf 8.2.2. en het Franse decreet. 
20 Zie hoofdstuk 7.paragraaf 7.3.4. 
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Sommaire 
Cette recherche poursuit plusieurs buts. Son objet principal est -notamment en vue de 
l'élaboration d'une loi relative aux règles générales de droit administratif aux Pays-Bas-
d'analyser et de systématiser les règles et principes généraux qui régissent les avis ex-
ternes donnés aux autorités publiques en France et aux Pays-Bas. Il s'agit d'avis visant 
la réalisation d'une "politique administrative" et la prise d'actes unilatéraux de droit 
public tels que la législation formelle, les plans et les arrêtés. Cette étude propose un 
certain nombre de règles et principes généraux pour les Pays-Bas. 
Nous nous sommes attardé longuement sur la portée juridique d'un avis pour la 
prise de décision des autorités publiques. Nous avons répondu notamment à la question 
de savoir si un organe public peut s'écarter des conseils reçus et, dans l'affirmative, si 
la jurisprudence et la doctrine formulent des normes particulières à respecter. 
Cet ouvrage examine en outre l'importance des avis dans le cadre de la protection 
juridique du citoyen. 
Ensuite il a pour but d'examiner s'il serait utile d'accorder de plus larges facilités 
au parlement néerlandais pour se renseigner auprès d'instances consultatives externes 
afín de mieux pouvoir s'acquitter de sa tâche de contrôleur de la politique gouverne-
mentale et de co-législateur. 
Le présent travail relève du droit comparé. Il confronte les règles et principes re-
latifs à la consultation qui sont en vigueur en France avec ceux des Pays-Bas. Nous 
avons choisi de faire une comparaison avec la France, parceque, en matière de consul-
tation, la doctrine et de la jurisprudence sont nettement plus avancées qu'aux Pays-Bas. 
Π est, de ce fait, particulièrement intéressant d'étudier dans quelle mesure les règles et 
principes existant en France pourraient convenir aux Pays-Bas. 
Le deuxième chapitre décrit brièvement le développement historique de la con-
sultation et étudie ensuite les fonctions de la consultation à l'heure actuelle. Il s'avère 
que son importance réside surtout dans la possibilité qu'elle offre de corriger les erreurs 
que les autorités publiques d'une démocratie -à savoir le pouvoir législatif et exécutif-
pourraient commettre dans leurs prises de décision, qu'elles soient générales ou parti-
culières. Du point du vue des autorités publiques et du citoyen, il peut être question de 
défaut de rationalité, de légitimité et d'efficacité. 
En fin de compte le recours à la consultation a pris tant en France qu'aux Pays-
Bas, des proportions presque excessives. Des tentatives ont déjà été faites pour y remé-
dier et dans ce chapitre nous een rendons compte également 
Au chapitre trois nous examinons tout d'abord si le juge reçoit un recours direct 
contre un avis. Il apparaît que, à quelques exceptions près, il n'en est pas ainsi. 
N'empêche que les avis donnés aux organismes officiels peuvent en fait jouer un rôle 
important dans les procédures juridiques et ils sont même indirectement contrôlés par le 
juge, notamment par le contrôle des décisions administratives prises à la suite de ces 
conseils. Ce contrôle indirect s'inscrit dans le cadre normale du contrôle juridique des 
décisions administratives. Nous examinons ensuite ce cadre et nous passons en revue 
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les instances juridiques chargées du contrôle, les decisions susceptibles de recours et 
les critères du contrôle. 
Le chapitre quatre traite de la compétence à installer des commissions consulta-
tives, de l'obligation qu'il y a à le faire et à le demander leur avis. Nous examinons 
quels sont les critères de la compétence à les installer et quelles sont les instances habi-
litées à le faire. Puis nous passons en revue les conditions auxquelles doit répondre la 
mise en place d'une commission. Π n'est pas toujours loisible à l'organisme compétent 
de recourir à sons propre gré aux services de la commission consultative instituée par 
lui-même. Parfois du seul fait de cette institution il est obligé à de demander son avis, 
mais il peut également arriver que l'instance fondatrice ne soit pas habilitée à lui deman-
der un avis. 
Le cinquième chapitre traite de la composition des organes consultatives. La com-
position et l'importance numérique d'une commission consultative doivent correspondre 
à la tâche et aux finalités de la consultation. Pour que la composition de la commission 
serve au mieux le but de la consultation, il importe que ses membres aient une 
qualification expresse, celle d'experts, par exemple. Vu la nécessité de recruter des per-
sonnes ayant les qualités requises, il a semblé important d'analyser la façon dont une 
assemblée consultative est composée. 
La composition d'organes consultatifs dont les membres sont principalement 
chargés de la representation d'intérêts recèle des problèmes particuliers. Nous y avons 
consacré un paragraphe spécial. 
Pour finir, nous considérons la question de la composition des organes consul-
tatifs pendant leurs délibérations. On examine s'il y a des exigences spécifiques de quo-
rum et s'il est possible de récuser des membres de la commission. 
Dans le chapitre six, il est question des compétences des organes consultatifs, ce 
qui amène à traiter de la consultation spontanée, du droit de refus d'émettre un avis 
officiellement demandé, ainsi que de la faculté d'instituer des sous-commissions. En-
suite, nous examinons si une instance consultative dispose par elle-même du droit de 
recourir au juge. Π s'avère qu'un tel droit n'existe que très rarement, tant en France 
qu'aux Pays-Bas. 
Le chapitre sept traite de la procédure d'élaboration d'un avis. La procédure 
suivie peut influencer considérablement le résultat final. Qu'il suffise à ce propos de 
penser à l'audition des intéressés. L'information apportée par ceux-ci peut être d'une 
importance décisive pour la teneur de l'avis. 
Avant d'analyser plus en détail la procédure, nous considérons quelques questi-
ons générales concernant l'établissement de la procédure. On se demande entre autres 
qui est compétent pour ce faire et dans quelle mesure la procédure est concrétisée dans le 
droit écrit 
Ensuite nous étudions le contenu même de la procédure. Pour ce faire nous par-
tons de l'ordre chronologique de déroulement de la procédure consultative. 
Dans les chapitres précédents, sont passés en revue divers aspects de la consulta-
tion elle-même, des organes consultatifs et de la procédure consultative. Une question 
cependant n'a pas encore été soulevée. Nous en traitons au chapitre huit. La question est 
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la suivante: quelle est la portée d'un avis donné et, plus précisément, quelles con-
séquences juridiques en découlent? Le coeur de la question a trait à la liberté de décision 
de l'autorité publique. Est-ce que un avis donné porte atteinte à cette liberté de décision? 
La question de la liberté de décision de l'autorité publique peut être envisagée de 
deux manières: l'autorité est-elle libre de suivre l'avis; l'autorité a-t-elle le droit de s'en 
écarter? Il apparaît que l'autorité est en principe libre de faire l'un ou l'autre, mais non 
sans respecter certaines conditions. 
Les autorités publiques gardent leur propre compétence et les responsabilités qui 
en découlent pour les décisions qui leur incombent. Π est à noter que le juge français 
fait moins de place en ce domaine au jeu des principes généraux de droit qui ce n'est le 
cas aux Pays-Bas. En France, les tribunaux accordent une importance primordiale à la 
compétence: l'autorité n'a pas le droit d'aliéner celle-ci. Le juge néerlandais, lui, se 
pose avant tout la question plus matérielle du respect de la responsabilité qui découle de 
la compétence. 
En plus des conclusions particulières figurant dans les différents chapitres, le 
chapitre neuf en apporte encore quelques-unes de portée générale. 
De surcroît, nous considérons les propositions formulées par la Commission 
WARB pour la mise en oeuvre de l'article 107, alinéa 2, de la Constitition néerlandaise 
qui exige la codification des règles générales de droit administratif. Dans les chapitres 
précédents, nous avons régulièrement soumis ces propositions à un examen critique. 
Enfin, nous avons placé cette critique dans un cadre plus général et nous formulons 
quelques recommandations en vue de l'élaboration d'une loi générale de droit admi-
nistratif. 
Medewerking vertaling: Anita van de Kar 
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Stellingen 
1. De voorstellen van de Commissie WARB zíjn te zeer toegespitst op de advisering 
ten behoeve van appellabele besluiten, met onder andere als gevolg dat er veel regels 
zijn geformuleerd ten behoeve van het functioneren van bezwaar en beroepcommissies, 
terwijl de algemene paragraaf over advisering onnodig globaal en summier is gebleven. 
2. Anders dan de regering beweert verzet de werking van de ministeriële verantwoor-
delijkheid zich niet tegen rechtstreekse toegang van de Kamers der Staten-Generaal tot 
externe adviescolleges. 
3. De overheid dient grote terughoudendheid te betrachten bij de instelling van advies-
colleges die worden samengesteld op basis van representativiteit. 
4. De wijze waarop de mensenrechten uit internationale verdragen door de Neder-
landse wetgevers en rechters worden gepositiveerd raakt steeds verder verwijderd van 
de mensenrechten in de betekenis van nonnen waarop de leden van de internationale 
rechtsgemeenschap elkaar kunnen aanspreken. 
5. Naarmate men ouder wordt, wordt men steeds meer toeschouwer dan deelnemer. 
6. Artikel 29 van de Promotieregeling van de Katholieke Universiteit Nijmegen dat 
bepaalt dat het niet toegestaan is in het proefschrift dankbetuigingen op te nemen gericht 
tot de promotor en de co-referent dient te worden geschrapt. Het gaat uit van de veelal 
verkeerde veronderstelling dat de promovendus wel de wetenschappelijke, maar nog 
niet de intermenselijke volwassenheid heeft bereikt. Bovendien jaagt het de promo-
vendus wiens proefschrift in een handelseditie verschijnt in de meeste gevallen op 
hogere kosten. 
7. Juristen staan niet bekend als het meest veranderingsgezinde deel der natie. Zo heeft 
zich hun taalgebruik nog nauwelijks aan de moderne tijden aangepast. Een voorbeeld 
daarvan is te vinden in artikel 1054 van het Wetboek van Burgerlijke rechtsvordering. 
Daarin is bepaald dat: "de commissie beslist als goede mannen naar redelijkheid en bil-
lijkheid'. Aangenomen moet worden dat ook vrouwen in dit geval goede mannen kun-
nen zijn. 
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De overheid, zowel op centraal als op decentraal niveau, weet zich omringd 
door talloze externe adviesinstanties. Vaak is onduidelijk wanneer raadpleging 
van een adviescollege op zijn plaats is, maar ook wat de precieze gevolgen zijn 
van inschakeling van adviseurs in het besluitvormingsproces. Wat zijn de 
bevoegdheden van de adviseur? Hoe dient de adviesprocedure te > 
Maar bovenal: wat is de juridische betekenis van een advies voor ( 
besluitvorming? Onder welke omstandigheden mag er van afgeweken worden? 
Dit boek beoogt een antwoord op deze en andere vragen rond advisering te 
geven. De algemene bepalingen en beginselen, de juridische normen, die de 
externe advisering aan de overheid beheersen worden beschreven. Aan de 
hand van wetgeving, jurisprudentie en doctrine is gezocht naar bepalingen en 
beginselen die betekenis hebben voor alle. dan wel voor een belangrijk deel van 
de externe adviescolleges. Uit de beschrijving blijkt tevens het belang van 
adviezen in het kader van de rechtsbescherming. 
rJUSDU uitgeverij, 's-Gravenhage 

